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Introduzione
La  presente  tesi  si  propone  lo  studio  di  un  fenomeno 
capillarmente diffuso nel nostro Paese, in particolare nel settore del 
diritto pubblico: il conflitto di interessi.
Questa  figura  si  incontra  in  svariati  altri  rami  del  diritto,  da 
quello privato a quello commerciale: la peculiarità di tale fattispecie 
nel  diritto  pubblico è determinata  dalla particolare  considerazione, 
soprattutto da un punto di vista normativo, che in detto settore ha 
ricevuto.
Lo studio che viene effettuato in questa sede è condotto in primo 
luogo  sul  retaggio  dell'esperienza  storica  e  sociale  italiana:  si 
analizza l'impianto normativo sviluppatosi gradualmente dall'entrata 
in vigore della Costituzione, affiancando alle leggi di attuazione gli 
interventi della Corte costituzionale.
Le situazioni di conflitto di interessi, proprio per la scarsità di 
disposizioni idonee ad identificarle e regolarle, subiscono un lungo e 
travagliato  iter di “aggiustamenti" legislativi, guidati dalle sentenze 
costituzionali.  La  soluzione  di  tali  situazioni  finisce  per  essere 
demandata in parte alla figura dell'ineleggibilità, la quale si presenta 
in  tal  caso  (come  riconosciuto  dalla  stessa  giurisprudenza 
costituzionale) in dissonanza con il principio del minimo mezzo, ed 
in parte alla più consona figura dell'incompatibilità.
La situazione è sottoposta a forte tensione a partire dagli  anni 
'90,  momento  in  cui  forti  cambiamenti  politici  ed  istituzionali 
conducono sullo scenario politico un nuovo movimento, il cui leader 
è un importante esponente dell'imprenditoria italiana. 
Il  presentarsi  di  questo “caso di scuola” in materia  di  conflitto di 
interessi non vale da solo a rendere evidenti le lacune dell'impianto 
normativo italiano, ma aggrava una situazione già fortemente provata 
dalla presenza di fenomeni corruttivi nel settore pubblico, emersi a 
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seguito dell'inchiesta “Mani pulite”.
Proprio da questo momento  inizierà  uno studio  delle  possibili 
soluzioni al problema: il risultato di questo studio, la legge n. 215 del 
2004, è qui analizzato per verificarne, a dieci anni dall'introduzione, 
la capacità di incidere concretamente sul manifestarsi del fenomeno. 
Le Relazioni semestrali, inviate al Parlamento dall'Autorità deputata 
al  controllo  sul  rispetto  della  normativa,  costituiscono  un  punto 
fondamentale  di  riferimento  per  la  valutazione  delle  soluzioni 
adottate nella legge. Il dato normativo, affiancato a dette Relazioni, 
sarà oggetto di analitico esame, in modo da determinare l'efficacia 
degli strumenti approntati dalla legge per la soluzione dei conflitti di 
interessi.
Tale disamina non può prescindere dal considerare le condizioni 
in cui versa il sistema dell'etica pubblica nell'ordinamento italiano: 
proprio  la  degenerazione  politica  ed  amministrativa  sul  finire  del 
secolo  scorso  ha  condotto  ad  una  disgregazione  degli  standard 
comportamentali  generalmente  condivisi,  così  spesso  tuttavia 
disattesi dalla classe dirigente.
Questo  dato  è  affiancato  ai  provvedimenti  più  recentemente 
adottati  in  ambito  amministrativo  tesi  a  contrastare  la  corruzione, 
quali la legge n. 190 del 2012, che punta a ricreare le condizioni per 
un  rafforzamento  del  rapporto  fiduciario  tra  cittadinanza  e 
governanti,  o  l'adozione  di  codici  comportamentali  finalizzati  alla 
ricostruzione dell'ethos del funzionario pubblico.
Il  tema  dell'etica  pubblica  è  quindi  preso  come  “cardine” 
dell'analisi comparativa svolta al termine dell'esame della normativa 
interna; analisi che vuole offrire spunti di riforma, ponendo l'accento 
sulle  differenze  strutturali  riscontrabili  nelle  normative  di  altri 
ordinamenti,  ritenuti  più  avanzati  in  materia  di  regolazione  e 
soluzione dei conflitti di interessi.
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Un elemento permeante  l'intero  sviluppo della  trattazione  è  la 
correlazione tra il fenomeno del conflitto di interessi, con le relative 
degenerazioni corruttive, e le garanzie che devono essere poste alla 
base  di  un  ordinamento  democratico.  Una  siffatta  forma  di  stato 
necessita,  per  una  sua  completa  attuazione  ed  un  corretto 
funzionamento,  che  siano  tenute  le  giuste  distanze  tra  i  centri 
decisionali democratici ed i centri di diverso potere.
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CAPITOLO I
Le indicazioni offerte dall'ordinamento per lo sviluppo di  
una normativa sul conflitto di interessi
1. Definizione degli interessi
1.1 Interesse privato, generale e pubblico
Il primo passo per la trattazione dell'argomento in esame è senza 
dubbio  nel  senso  di  una  delimitazione  del  concetto  di  interesse 
privato,  di  interesse  generale,  di  interesse  pubblico  ed  infine  di 
interesse economico privato che possa confliggere con la cura del 
pubblico interesse.
In  primo  luogo,  l'interesse  è  definibile  dal  punto  di  vista 
giuridico come “il rapporto che corre tra una esigenza di un soggetto 
e  gli  stati  di  cose  idonei  a  renderlo  soddisfatto  o  insoddisfatto”1. 
L'interesse di un soggetto è quindi sostanzialmente il motivo per cui 
questi  agisce  in  un determinato  modo,  o  evita  di  farlo,  al  fine  di 
raggiungere lo stato di cose che soddisfa la sua esigenza.
A seconda  dei  soggetti  cui  l'interesse  è  riferibile,  si  parlerà 
dunque di interesse privato,  di  un singolo soggetto,  o di  interesse 
collettivo2, di una categoria, di un gruppo di individui. 
1 Così P. Gasparri, “Gli interessi umani e il diritto”, come riportato da A. Pertici, 
Il conflitto di interessi, Giappichelli, Torino, 2002, pag. 14.
2 Cfr. A. Pizzorusso, Interesse pubblico e interessi pubblici, in Rivista trimestrale  
di diritto e procedura civile, 1972, pag. 59, nota 6: “ L'espressione interesse 
collettivo o della collettività, che in alcuni casi è usata anch'essa come sinonimo 
di interesse pubblico (cfr., ad esempio, l'art 32, comma 1°, cost.), sta più spesso 
ad indicare l'interesse proprio di un pluralità di soggetti, appartenenti bensì alla 
comunità di riferimento (che è di norma quella statale), ma qualificati dal fatto 
di  appartenere  altresì  ad  una  diversa  comunità,  generalmente  compresa 
nell'ambito della prima e giuridicamente rilevante quanto meno come comunità 
diffusa.  Di  conseguenza  l'interesse  collettivo  si  presenta  come  un  interesse 
pubblico se lo si guarda dal punto di vista degli appartenenti a tale comunità 
minore,  mentre  dal  punto  di  vista  della  comunità  maggiore  assume  una 
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Partendo  da  questa  definizione  basilare,  si  può  provare  ad 
inquadrare in questa l'ulteriore concetto di “interesse pubblico” di cui 
tanto spesso si sente parlare, prendendo anche le giuste distanze da 
quello che invece si definisce “interesse generale”.
Quest'ultimo ha infatti  come caratteristica  distintiva  il  fatto  di 
essere  riferibile  alla  totalità  dei  soggetti  presi  in  considerazione, 
come può ad esempio essere l'interesse per la tutela dell'ambiente, o 
per lo sviluppo, all'interno della stessa comunità.
Il  fatto  invece  che  un  interesse  si  definisca  come  pubblico 
necessita in primo luogo che la comunità di riferimento sia una ben 
precisa,  quella  statale,  e  non  un  qualunque  raggruppamento  di 
soggetti.
In secondo luogo un interesse pubblico presume come necessario 
antecedente logico un procedimento di sintesi tra vari interessi, una 
scelta,  per  così  dire,  tra  i  vari  interessi  generali  presenti  in  tale 
comunità,  scelta  che  sarà  compiuta  dai  rappresentanti  del  popolo 
incaricati delle pubbliche funzioni. Si vedrà quindi prevalere come 
interesse pubblico, ipoteticamente, quello sull'ambiente a discapito di 
quello, ad esempio, sullo sviluppo.
Quello  che  contraddistingue  l'interesse  pubblico  è  proprio 
questo,  e  cioè  il  fatto  che  sia  stato  scelto  e  portato  avanti  dai 
rappresentanti dei pubblici poteri incaricati della gestione dello Stato, 
e l'interesse pubblico può cambiare di volta in volta proprio grazie ai 
cambiamenti di indirizzo politico della comunità statale (o meglio, 
della sua maggioranza).
Altra specificazione da fare, per chiarire maggiormente i termini 
della questione, è che l'interesse pubblico di cui si parla è in realtà 
una locutio brevis, una generalizzazione che sottintende il riferimento 
ad  una  pluralità  di  interessi  pubblici,  tutti  riferibili  alla  stessa 
posizione simile a quella degli interessi privati (a parte l'evidente differenza che 
deriva dall'aspetto quantitativo del fenomeno)”.
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comunità statale3. Tale insieme di interessi è affidato in egual modo 
alla  cura  dei  pubblici  poteri,  e  presenta  delle  caratteristiche  di 
affinità:  “tali  sono quegli  interessi  la  cui  tutela,  nell'ambito  di  un 
determinato  ordinamento  giuridico,  è  ritenuta  opportuna  per  il 
progresso  materiale  e  morale  della  società  cui  l'ordinamento 
giuridico stesso corrisponde”4.
Proprio per tali affinità è invalso l'uso di riferirsi a tutti questi 
interessi indefiniti al singolare: si parla dunque comunemente (e così 
sarà anche nella trattazione) di “interesse pubblico”.
Come  sopra  accennato,  i  rappresentanti  del  popolo  sono  i 
soggetti su sui grava il compito di tutelare l'interesse pubblico, e non 
solo: questi  sono anche coloro i  quali  ne individuano il  contenuto 
concreto,  che effettuano quella sintesi  tra gli  interessi generali  per 
stabilire quali far prevalere, e lo fanno proprio in virtù dell'incarico 
loro affidato dai cittadini.
L'individuazione  dell'interesse  pubblico,  o  degli  interessi 
pubblici,  non  è  tuttavia  agevole  come  può  sembrare:  seguendo 
costruzioni  teoriche  o  scientifiche,  si  potrebbe  ipotizzare  di 
individuare l'interesse della comunità statale dalla sommatoria di tutti 
gli interessi particolari dei suoi componenti. Ma nella realtà non si 
può immaginare una soluzione del genere. La realtà sociale di uno 
Stato risulta anzitutto complicata dalla molteplicità di formazioni e di 
interessi  che si contrappongono in maniera dinamica ed evolutiva, 
formando all'interno della comunità nel suo complesso un insieme di 
molte piccole collettività di soggetti, che si aggregano spesso proprio 
per comunanza di posizioni ed idee, di interessi5;  e lo Stato, con i 
3 Cfr. A. Pizzorusso, Interesse pubblico e interessi pubblici, in Rivista trimestrale  
di diritto e procedura civile, 1972, pag. 68ss.
4 Cfr.  M.  S.  Giannini,  Diritto  amministrativo,  I,  Giuffré,  Milano,  1970,  pag. 
106ss.
5 Per riprendere la distinzione definitoria di M. S. Giannini, tra interessi collettivi 
e diffusi, così come sviluppata da Nigro M., Le due facce dell'interesse diffuso:  
ambiguità di una formula e mediazioni della giurisprudenza, in Foro it., 1987, 
pag.  9;  gli  interessi  collettivi  sono  promossi  nella  società  da  aggregazioni 
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suoi apparati, deve tentare di mettersi in comunicazione con ognuno 
di questi gruppi per mantenere un'unità sostanziale.
In un sistema democratico, o meglio in una democrazia partitica6 
quale la nostra, sono generalmente i partiti politici a rappresentare le 
aggregazioni sociali, e lo fanno ponendo nelle loro ideologie e nei 
loro programmi determinati obiettivi, che rappresentino la direzione 
del loro futuro operato. Sulla base di ciò i cittadini scelgono i loro 
rappresentanti,  i  quali,  a loro volta,  si impegneranno a rispettare i 
programmi proposti e dunque a tutelare gli interessi correlati. I partiti 
politici  porteranno  le  varie  istanze  nel  dibattito  parlamentare  per 
poter  ottenere un punto di  compromesso,  ed è proprio con questa 
operazione di mediazione parlamentare che tutti gli interessi possono 
venire  ricondotti  ad  unità,  determinando  quel  prodotto  finale  che 
prende il nome di “interesse pubblico”.
1.2 Interessi pubblici ed interessi economici privati
Finalizzati  alla  cura  del  pubblico  interesse,  ed  attribuiti 
esclusivamente  a  questo  scopo,  sono  i  pubblici  poteri.  Su  questo 
indirizzo si pone già la Costituzione,  con una serie di  articoli  che 
sicuramente ci danno un'idea della funzionalità che intercorre tra i 
poteri  attribuiti  a  chi  esercita  pubbliche  funzioni  e  la  gestione 
imparziale e corretta della cosa pubblica.
Ad esempio, l'art. 54, II comma, Cost. si esprime in tal senso, 
nell'affermare che “i cittadini cui  sono affidate funzioni  pubbliche 
hanno  il  dovere  di  adempierle  con disciplina  ed  onore,  prestando 
giuramento  nei  casi  stabiliti  dalla  legge”,  per  cui,  secondo 
interpretazioni ritenute in dottrina7, con disciplina si intende riferirsi 
sociali formatesi appositamente; l'interesse diffuso pare invece più simile alla 
nozione di interesse generale di cui sopra.
6 O forse ormai non più partitica, come si vedrà nel Capitolo 2.
7 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
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alla dedizione che il singolo deve avere nel lavoro da un punto di 
vista soggettivo, interno, in un'ottica quasi morale rispetto all'attività 
che  il  soggetto  deve  svolgere;  ed  invece  l'onore  sembra  dover 
caratterizzare il modo in cui le funzioni sono svolte verso il popolo, 
lo Stato, in sostanza verso l'esterno.
Anche l'art. 97 Cost. può assumere rilievo in questo senso, con il 
prevedere che sia affidato alla legge il compito di assicurare il buon 
andamento e l'imparzialità dell'amministrazione; stante chiaramente a 
significare,  come  vedremo  meglio  in  seguito,  che  l'attività 
dell'amministrazione  statale,  “braccio”  delle  pubbliche  funzioni, 
dovrà essere scevra da ingerenze personali e da “preferitismi”.
Ed ancora, a rafforzare quanto appena detto, si esprime l'art. 98 
Cost.  nello  stabilire  che  ogni  pubblico  impiegato  è  al  servizio 
esclusivo della Nazione, per cui nessun interesse personale o privato 
del funzionario pubblico dovrebbe mai influenzarne l'operato.
Il vincolo funzionale tra esercizio di funzioni pubbliche e cura 
del  pubblico  interesse  è  anche  però  facilmente  deducibile  dal 
rapporto di immedesimazione organica che si ritiene esistente tra il 
pubblico  impiegato  e  lo  Stato:  quando  un  soggetto  appartenente 
all'apparato statale opera per finalità pubbliche, lo fa non più in veste 
di privato ma incarnando piuttosto le vesti dello Stato stesso, il quale 
chiaramente  non  potrà  avere  interessi  diversi  dal  benessere  della 
collettività di cui si compone.
Ecco  perché  si  ritiene  che  non  debba  esserci  commistione,  o 
peggio,  contrasto,  tra  interessi  pubblici  e  personali  nell'agire  dei 
soggetti che si occupano dell'amministrazione della res publica.
Certamente, tutti i soggetti sono portatori di esigenze particolari 
ed in certa misura questo è posto alla base del funzionamento di certi 
organi, che fungono da luogo di incontro per le varie istanze (quale 
ad esempio il Parlamento, nel senso sopra esposto). Gli interessi che 
riforma, Giuffré, Milano, 2013.
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però devono venire in campo non devono mai essere personali, ma 
collettivi  (seppur  non  generali),  attribuibili  a  delle  aggregazioni 
sociali;  in  questo  senso  il  conflitto  di  interessi  diventa  il  terreno 
fertile per la nascita del diritto.
Il conflitto di interessi di cui si intende trattare, invece, è di altro 
tipo, e riguarda le situazioni in cui un individuo si ritrovi ad avere 
degli  interessi  economici  personali  che  potrebbero  distoglierlo  dal 
corretto svolgimento della pubblica funzione di cui è incaricato, sia 
nel  senso  che  l'interesse  economico  personale  potrebbe  essere 
confliggente  (concretamente  o  anche  solo  in  apparenza)  con 
l'interesse  pubblico,  sia  nel  caso  in  cui  i  due  interessi  possano 
coincidere,  perché  la  scelta  del  soggetto  pubblico  potrebbe  essere 
stata  inquinata  da  considerazioni  personali  che,  pur  avendo  il 
provvedimento  recato  beneficio  alla  collettività,  sono  state 
determinate dal vantaggio che lo stesso individuo, o delle persone a 
lui legate, ne avrebbero tratto.
Questo profilo ha particolare rilevanza anche per l'aspetto della 
considerazione e della fiducia che il popolo dovrebbe avere verso i 
suoi  rappresentanti,  tematica  di  estremo  rilievo  in  numerosi  altri 
ordinamenti (es. USA), per cui assumono importanza due situazioni 
in cui non vi sia stata una scorretta gestione della cosa pubblica, cioè 
l'ipotesi di interessi personali coincidenti con quelli pubblici, per cui 
la  decisione  sarebbe  comunque  stata  presa,  e  l'ipotesi  di  mera 
apparenza di conflitto tra le situazioni soggettive personali in capo ai 
rappresentanti e la realizzazione del bene comune.
Sinora è stato menzionato soltanto un tipo di interessi capace di 
distogliere un soggetto da un'imparziale gestione della cosa pubblica: 
l'interesse economico privato. La trattazione si concentrerà in effetti 
solo su di esso, per una serie di motivi: in primo luogo, questo tipo di 
interesse  risulta  essere  concretamente  il  più  frequente  motivo  di 
ipotesi di corruzione o concussione nei vertici decisionali dello Stato, 
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nonché  per  molti  la  causa  principale  per  cui  deviare  le  scelte 
pubbliche  a  proprio  favore,  per  trarne  un  vantaggio  (o  recarlo  a 
parenti, amici) economico e concreto, “misurabile” nella più comune 
merce di scambio della nostra società.
In  secondo  luogo,  questi  interessi  sono  i  più  facilmente 
identificabili, sia per una definizione classificatoria, sia proprio nel 
momento di controllo dell'operato degli agenti in campo pubblico, di 
cui  si  possono  in  maniera  relativamente  agevole  controllare  le 
situazioni finanziarie e fiscali. Non ultimo motivo da considerare a 
livello di importanza è poi la peculiare attitudine di questi interessi 
economici  rilevanti,  specificamente  nel  campo  della 
telecomunicazione e dei mass-media, ad andare ad influenzare anche 
il  campo  delle  pari  opportunità  nella  competizione  elettorale, 
situazione che si potrebbe verificare già in linea generale per i mezzi 
economici di cui dispongono i vari candidati, e che in concreto si è 
verificata intorno alla metà degli anni '90.
2. Il quadro costituzionale
A lungo il nostro ordinamento ha avuto nozione del conflitto di 
interessi solo grazie alla disciplina del codice civile, che si occupa di 
regolare questa situazione nel diritto privato e nel diritto societario8; 
in  ambito  di  diritto  pubblico,  invece,  una  normativa  esplicita  in 
merito è stata assente per molto tempo, e la stessa Costituzione non 
ne  fa  menzione  esplicita.  Ecco  perché  si  ritene  opportuna  una 
disamina delle disposizioni costituzionali da cui risulti comunque un 
obbligo di disinteresse privato nelle funzioni pubbliche, nei paragrafi 
seguenti.
8 Codice  civile,  artt.  1394  (conflitto  di  interessi  tra  rappresentato  e 
rappresentante), 2373 (conflitto di interessi degli amministratori nelle delibere 
assembleari), 2391 (interessi degli amministratori nelle società per azioni).
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2.1 In relazione al Parlamento
Analizzando  il  quadro  costituzionale,  numerose  sono  le 
disposizioni  che  si  occupano  di  regolare  il  funzionamento  del 
Parlamento e di disciplinare il ruolo dei componenti. Sappiamo che 
questo  organo  indefettibile  della  nostra  forma  di  Stato  è  il 
rappresentante del potere legislativo, di cui è titolare in funzione di 
una delega popolare che gli deriva dall'elezione diretta da parte dei 
cittadini.
L'art. 67 Cost., nella sua prima parte, ci dà proprio la nozione di 
questo  stretto  legame9,  e  per  quel  che  qui  interessa  è  un'ulteriore 
dimostrazione  del  fatto  che  anche  in  questo  ambito  i  soggetti 
incaricati  di  pubbliche funzioni,  nel  caso di  specie  i  parlamentari, 
non potranno portare, all'interno del Parlamento, degli interessi che 
non siano quelli relativi alla Nazione (o meglio, a sue collettività), 
escludendo sempre quelli personali. Questo rende sì i parlamentari ed 
i loro partiti dei soggetti in buona misura parziali, in cui i vari settori 
o ceti sociali si identificano proprio sulla base delle proposte e delle 
visioni sull'interesse pubblico; ma allo stesso tempo questo interesse 
pubblico si identifica a sua volta con un benessere della società nel 
suo  insieme,  differenziandosi  di  partito  in  partito  sostanzialmente 
solo  per  quanto  riguarda  i  mezzi  o  le  tappe  intermedie  al  suo 
raggiungimento.
Se  così  semplicemente  esaminata  questa  prescrizione 
costituzionale  può  sembrare  quasi  banale,  occorre  poi  andare  a 
conciliarla  con la realtà frazionaria  degli  interessi  pubblici  e delle 
ideologie che si riscontrano nell'insieme della popolazione, tali da far 
sembrare  utopistico  che  possano  trovare  realmente  tutte 
rappresentazione in Parlamento.
A correre in soccorso di questo primo periodo della disposizione 
9 “Ogni membro del Parlamento rappresenta la Nazione”.
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costituzionale  citata,  dalle  non  poche  difficoltà  di  attuazione, 
interviene  così  il  secondo  periodo,  occupandosi  proprio  della 
parzialità dei soggetti eletti che rischiano di sentirsi forzati, nel loro 
ruolo,  dalle  visioni  di  parte  che  hanno caratterizzato  la  campagna 
elettorale o l'indirizzo politico del partito di appartenenza. E se ne 
occupa  sancendo  un  divieto  molto  importante  e  comune  a  molte 
democrazie rappresentative, che è il divieto di mandato imperativo, 
in modo che il parlamentare eletto possa esercitare le sue funzioni in 
condizione di indipendenza.
Questo  divieto  costituisce  la  riproposizione  di  una  norma  già 
presente  nell'esperienza  italiana10,  nonché  in  altre  precedenti 
esperienze europee, ed è funzionale proprio a garantire la libertà del 
parlamentare  perché  questi  possa  realmente  rappresentare  l'intera 
Nazione  senza  eccessive  o  indebite  influenze  di  parte;  in  primo 
luogo,  si  pensi  al  rapporto  con  gli  elettori,  che  grazie  a  questa 
disposizione non avranno mezzi di pressione diretti ed immediati, né 
potranno impartire istruzioni sull'operato dell'eletto; potranno quindi 
reagire ed influenzarlo solo in termini di  risposta sociale,  con una 
non rielezione al successivo richiamo alle urne.
Considerando invece il rapporto col partito di appartenenza, la 
situazione assume connotati diversi: a lungo la dottrina giuridica si è 
interrogata su questo rapporto, e pur non essendovi dubbio alcuno 
sulla validità del divieto di mandato anche in questa ipotesi11, tuttavia 
varie evoluzioni si stanno susseguendo in materia: non sono mancate 
proposte  in  senso  quasi  punitivo  del  parlamentare  che  si  discosti 
completamente  dall'indirizzo  politico  del  partito  di  appartenenza12, 
10 Art. 41 Statuto Albertino, “I rappresentanti eletti nei dipartimenti non saranno 
rappresentanti di un dipartimento particolare, ma della nazione intera, e non  
potrà essere conferito loro alcun mandato”.
11 Cfr. sentenza costituzionale del 7 marzo 1964, n. 14.
12 Cfr. A. Pertici, Il conflitto di interessi, Giappichelli, Torino, 2002, pag. 81; è qui 
fatto riferimento ad una proposta di revisione (C. 1287) dell'art. 67, in cui era 
contenuta  la  previsione  sanzionatoria  della  decadenza  dal  mandato  per  i 
parlamentari  che,  una  volta  eletti,  avessero  abbandonato  lo  schieramento 
16
quali addirittura il decadimento dalla funzione.
Se  da  un  lato  proposte  simili  urtano  con  i  nostri  più  comuni 
principi di democrazia, d'altro canto soluzioni del genere tentano di 
dare una risposta ad un grave problema sociale, tutto italiano, in cui 
una libertà incontrollata e quasi incontrollabile13 dei parlamentari ha 
finito  per  lasciare  spazio  eccessivo  a  valutazioni  di  opportunità 
sociale  o  personale  nelle  scelte  politiche  che  invece  si  sarebbero 
dovute  prendere  pensando  solo  al  pubblico  interesse.  Opportunità 
sociale  perché  il  parlamentare  è  sempre  più  preoccupato  per  la 
considerazione che le sue scelte potrebbero avere nella società ai fini 
di  una sua rielezione,  e  questo soprattutto  a  causa della  dilagante 
personalizzazione  del  singolo  candidato  a  discapito  del  gruppo di 
appartenenza,  e  della  sua  immagine  nella  scena  pubblica;  ed 
opportunità personale perché non dovendo seguire le indicazioni del 
partito  il  soggetto  potrà  decidere  autonomamente  quali  scelte 
assecondare di volta in volta per il suo tornaconto personale, spesso 
di natura, appunto, economica.
2.2 In relazione alla Pubblica amministrazione
La pubblica amministrazione è l'apparato che fa capo al potere 
esecutivo, rappresenta le articolazioni di questo potere e costituisce il 
mezzo con cui attuare le decisioni governative.
È un apparato che soprattutto nel corso del Novecento è andato 
ad ampliarsi  e  complicarsi,  a  partire  dal  numero dei  ministeri  per 
arrivare  ai  tipi  di  enti  pubblici  che  sono  stati  creati,  assumendo 
sempre  più  funzioni  e  rendendo  gradualmente  necessario  il 
politico di appartenenza per un altro.
13 Si fa riferimento alla riserva di cui all'art. 68 Cost, in relazione alla quale, a 
seguito  di  recenti  pronunce  costituzionali,  la  tendenza  interpretativa  sembra 
essersi invertita in senso restrittivo; a riguardo A. Pace,  L'art. 68,I Cost. e la 
svolta interpretativa della Corte Costituzionale nelle sentenze 10 e 11 del 2000, 
in Giurisprudenza costituzionale, 2000, pag. 85ss.
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conferimento di una sempre maggiore autonomia.
Ad oggi, in effetti, la complessità di tale apparato ne complica 
anche  notevolmente  il  funzionamento,  al  punto  da  rendere  forse 
auspicabile  una  riorganizzazione  e  razionalizzazione  generale; 
comunque ancora oggi, come in origine, la pubblica amministrazione 
risulta  alle  dipendenze  dell'organo  governativo,  per  quanto  in 
maniera progressivamente più flebile. Ne è testimonianza l'art. 95, I 
comma, Cost., che attribuisce al Presidente del consiglio dei ministri 
l'indirizzo politico ed amministrativo, nonché il suo II comma che 
stabilisce la responsabilità individuale di ogni ministro per gli atti del 
proprio dicastero.
Da questo stesso articolo, nonché dalla lettura sistematica di altre 
norme  costituzionali,  si  ricava  anche  che  la  regolamentazione  e 
l'attività della Pubblica amministrazione devono essere assoggettate 
al  principio  di  legalità:  sia  in  senso  formale,  per  cui  ogni 
provvedimento dovrà trovare base sicura in disposizioni di legge che 
ne stabiliscano i  contorni,  sia in senso sostanziale,  caratterizzando 
questo aspetto soprattutto l'attività in sé degli organi amministrativi.
In particolare, l'art. 97 Cost. stabilisce che l'organizzazione dei 
pubblici uffici debba avvenire per disposizione di legge, e finalizza 
questa organizzazione al rispetto di altri due principi fondamentali, 
quelli  di  buon  andamento  ed  imparzialità.  La  dottrina  è  ormai 
concorde nel ritenere che questi due principi debbano essere validi 
sia per l'organizzazione delle varie strutture e dei pubblici uffici di 
cui  l'amministrazione  è  composta,  sia  per  l'attività  che  da  questo 
sistema dovrà essere compiuta; rischierebbe di sembrare superflua la 
disposizione per  cui  i  pubblici  uffici  devono essere  organizzati  in 
modo da garantire buon andamento ed imparzialità, se poi queste due 
qualità  non  si  dovessero  estendere  anche  al  risultato  lavorativo 
dell'amministrazione e si perdessero a metà dell'opera. Inoltre, “buon 
andamento”  ed  “imparzialità”  sembrano  concetti  più  adatti  a 
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descrivere un'attività che un insieme di organi.
Come ultima disposizione cardine della disciplina sulla Pubblica 
amministrazione, va senza dubbio ricordato ancora una volta l'art. 98 
Cost. in cui i costituenti hanno sancito l'esclusività del servizio dei 
pubblici impiegati rispetto alla Nazione.
Quanto appena detto può stridere parzialmente con l'immagine 
dell'Amministrazione pubblica come organismo “servente” al potere 
esecutivo,  ed  in  effetti  queste  disposizioni  rappresentano  quel 
margine di indipendenza che tale apparato ha raggiunto distaccandosi 
progressivamente  dal  Governo  ed  avvicinandosi  invece  alla  realtà 
sociale ed alle esigenze della Nazione: in tal modo il decentramento 
amministrativo  è  divenuto  un fenomeno di  precoce sviluppo,  e  di 
conseguenza  si  è  avvertita  la  necessità  di  attribuire 
all'amministrazione un principio di imparzialità che potesse evitare 
favoritismi  di  ogni  genere nell'erogazione di  prestazioni  o  servizi, 
nell'assistenza ai cittadini.
Ecco perché per i pubblici impiegati risulta così più esplicito il 
concetto di disinteresse privato nello svolgimento della loro attività, 
che però spesso rimane solo un concetto di teoria.
2.3 In relazione alla Magistratura (cenni)
All'apparato della giustizia, alla magistratura, sarebbe opportuno 
dedicare una trattazione completamente autonoma poiché rappresenta 
l'unico  potere  dello  Stato  realmente  slegato  dagli  altri  due,  reale 
paradigma  dell'indipendenza  ed  imparzialità.  Infatti  questo  settore 
delle  funzioni  statali,  per  operare  correttamente,  necessita  di  una 
completa  indipendenza  non  solo  come  potere  giudiziario  nei 
confronti degli altri poteri legislativo ed esecutivo, ma anche nelle 
vesti  di  singolo  magistrato  nei  confronti  delle  questioni  su  cui  è 
chiamato a pronunciarsi.
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L'indipendenza  esterna  è  sancita  a  livello  costituzionale 
all'interno  dell'art.  104,  che  considera  l'intero  ordinamento 
giudiziario come autonomo ed indipendente; questa indipendenza è 
assicurata  in  maniera  ineccepibile  solo  per  il  potere  giudiziario, 
perché questo è l'unico a non essere posto sotto il controllo degli altri 
due, in particolare dell'Esecutivo che in tempi precedenti era invece 
legato da una sfera di stretta influenza sull'operato della magistratura; 
basti pensare, a titolo esemplificativo, all'esercizio dell'azione penale 
del Pubblico ministero, oggi marcata nel segno dell'obbligatorietà ed 
in precedenza sottoposta all'autorizzazione ministeriale.
A livello di giudice come singolo vengono in risalto il primo ed il 
secondo  comma  dell'art.  101  Cost.,  in  cui  si  stabilisce 
l'amministrazione della giustizia in nome del popolo e la soggezione 
del  giudice  esclusivamente  alla  legge.  In  particolare,  nel  primo 
comma  possiamo  trovare  riscontro  di  quello  stesso  principio  di 
imparzialità  che si  è  potuto  potuto  ravvisare  anche per  funzionari 
pubblici e parlamentari, il quale mira ad impedire che considerazioni 
personali  o  parziali  vengano  in  rilievo  nell'esercizio  delle  relative 
attività.
Una svolta è data anche dalla riforma, nel 199914, dell'art.  111 
Cost., per cui finalmente trovano esplicitazione i principi di terzietà 
ed  imparzialità  del  giudice;  principi  peraltro  già  indirettamente 
ricavabili da altre disposizioni costituzionali e dall'adesione e ratifica 
della CEDU, la quale all'art. 6 configura come un diritto la garanzia 
di un giudice terzo ed imparziale.
Mentre  l'impianto  costituzionale  si  occupa  principalmente  di 
garantire  l'indipendenza  del  giudice,  ad  attuare  la  garanzia 
dell'imparzialità  e  della  terzietà,  intimamente  collegate  ma  non 
coincidenti,  intervengono disposizioni dei codici di  procedura, con 
14 Legge costituzionale 23 novembre 1999, n.  2:  “Inserimento dei  principi  del 
giusto processo nell'articolo 111 della Costituzione”.
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gli  istituti  dell'astensione  e  ricusazione,  e  dell'ordinamento 
giudiziario, che prescrive invece un regime di incompatibilità; anche 
l'adozione  di  codici  deontologici  della  magistratura  contribuisce 
senz'altro  a  rafforzare  le  garanzie  di  cui  la  figura  del  giudice  si 
compone.
3. Ineleggibilità ed incompatibilità
In  questo  paragrafo  si  cercherà  di  ripercorrere  le  fasi  di 
attuazione  di  due  strumenti  che  a  lungo  hanno  cercato  di  porre 
rimedio a situazioni molto vicine, talvolta, a quella che si configura 
attualmente  come  “conflitto  di  interessi”.  Le  ineleggibilità  e 
incompatibilità parlamentari, che trovano origine e legittimazione in 
Costituzione,  vanno  ancora  ad  oggi  ad  occuparsi  di  numerose 
situazioni  limitrofe  rispetto  a  quelle  di  commistione  di  interessi 
pubblici  e  privati  in  capo  a  soggetti  detentori  di  pubblici  poteri; 
pertanto l'esposizione dedicata a questi due istituti li ripercorrerà in 
via  generale,  per  poi  focalizzarsi  in  particolare  sulle  situazioni  di 
soggetti aventi rapporti di tipo economico con lo Stato, fino a che 
punto  sono  coperte  da  ineleggibilità  e  dove  invece  la  legge  non 
arriva.
3.1 Il diverso fondamento dei due istituti
Queste  figure,  di  ispirazione  straniera,  intervengono  nel 
panorama italiano per la prima volta con lo Statuto Albertino,  nel 
1848;  la  loro  formulazione  si  presentava  lacunosa,  al  punto  che 
l'unica ipotesi  di  incompatibilità  prevista  era  quella  tra  deputato e 
senatore, ed anche le ineleggibilità, per quanto in maggior numero, 
avevano lo scopo di preservare la separazione dei poteri e null'altro, 
tant'è che non tardò a formarsi una casistica di scandali relativi alla 
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strumentalizzazione  dei  pubblici  poteri  per  fini  privati15.  Così, 
all'emergere  di  queste  nuove  esigenze,  questi  strumenti  vennero 
progressivamente  finalizzati  alla  prevenzione  di  deviazioni  private 
nell'utilizzo  dei  poteri  pubblici,  fino  ad  arrivare  all'impianto 
normativo,  disorganico  e  disomogeneo,  che  regola  la  materia  al 
giorno d'oggi.
I due istituti, per quanto comunemente e a lungo si siano confusi 
l'uno  con  l'altro,  talvolta  anche  a  causa  di  interventi  legislativi 
nonché giurisprudenziali poco chiari, presentano al contrario svariati 
elementi  di  profonda  diversità  e  meritano  una  trattazione 
comparativa ma disgiunta.
A partire dalle finalità teleologiche cui rispondono, queste sono 
da porsi, nella maggior parte dei casi, su due piani diversi: da un lato 
le  cause  di  ineleggibilità  mirano  a  tutelare  la  libertà  di  voto  del 
cittadino  da  indebite  captatio  benevolentiae o  dal  metus  publicae 
potestatis che certi ruoli o posizioni dei candidati possono esercitare 
sull'elettorato;  dall'altro  si  pongono  anche  a  tutela  della  parità  di 
chances dei candidati stessi all'interno della competizione elettorale. 
Le cause di incompatibilità invece cercano generalmente di impedire 
che  si  possano  creare  situazioni  in  cui  un  soggetto,  a  causa  del 
cumulo  di  più  funzioni  o  attività,  si  ritrovi  nell'impossibilità  di 
svolgere correttamente e con dedizione piena l'incarico conferitogli; 
tende quindi in qualche misura a prevenire la formazione concreta di 
situazioni di conflitto di interessi.
Queste  differenti  finalità  si  riflettono poi  sulla  stessa  struttura 
delle due figure: secondo autorevole dottrina, l'ineleggibilità si pone 
come ostacolo giuridico al valido conferimento di un mandato per 
via  elettiva,  andando  questa  ad  inficiare  la  stessa  validità 
dell'elezione proprio per rimuovere i condizionamenti che potrebbero 
15 Cfr A. Pertici, Il conflitto di interessi, Giappichelli, Torino, 2002 pag. 134.
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aver  falsato  la  competizione  elettorale16.  L'incompatibilità,  al 
contrario,  non  incide  sull'elezione  ma  interviene  in  una  fase 
successiva ad essa, configurandosi piuttosto come una scelta forzata 
che il soggetto dovrà compiere decidendo se rimuovere la causa di 
incompatibilità o rinunciare alla carica.
Da un lato si opera una limitazione dell'elettorato passivo di un 
soggetto,  dall'altro  se  ne  forza  la  scelta  tra  più  funzioni  che  non 
possono essere svolte cumulativamente senza pregiudizio per l'una o 
per  l'altra.  Per  questo  motivo  l'ineleggibilità  si  colloca  in  un 
momento antecedente all'elezione, mentre l'incompatibilità sorge solo 
in seguito ad essa.
Istituto  molto  vicino  all'ineleggibilità  è  quello  della 
incandidabilità,  definita dalla Corte costituzionale stessa come una 
sua  “specie”17,  pur  presentando  varie  differenze  dalla  prima; 
anzitutto, fino all'intervento del d.lgs. n. 235/2012, l'incandidabilità 
era circoscritta solo a livello di elezioni amministrative e regionali, 
mentre  adesso  si  prevede  che  le  ipotesi  di  reato  ivi  elencate  si 
applichino in egual modo in sede regionale, provinciale, comunale, 
parlamentare  ed  europea  (permangono  comunque  altre  ipotesi 
relative esclusivamente agli enti locali).
In secondo luogo, l'incandidabilità sembra essere una specie di 
ineleggibilità caratterizzata per maggiore gravità, poiché la causa non 
è rimovibile in nessun modo con la volontà del candidato e perché ha 
effetti  più  incisivi,  quali  l'immediata  cancellazione  dalle  liste  del 
candidato qualora sia accertata prima dell'elezione, l'apparentemente 
confermata retroattività rispetto a sentenze divenute definitive prima 
della  sua  entrata  in  vigore,  ed  anche  l'estensione  temporale 
dell'istituto, che dura fino a dieci anni.
Ultimo elemento su cui soffermarsi è la previsione di un divieto 
16 Cfr. C. Mortati,  Istituzioni di diritto pubblico, I, CEDAM, Padova, 1991, pag. 
477ss.
17 Cfr. sentenza costituzionale del 6 maggio 1996, n. 141.
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di  assunzione  e  di  svolgimento  di  incarichi  di  governo;  una 
previsione  che  si  occupa  direttamente  anche  del  potere  esecutivo, 
lacuna ancora attuale per le ipotesi di ineleggibilità.
Tornando  all'ineleggibilità,  in  quanto  attinente  all'elettorato 
passivo,  questa  in  particolar  modo è stata  rimodellata  dal  giudice 
delle leggi, che in una prima fase si è dedicato a delimitare gli spazi 
operativi conferiti al legislatore dalla Costituzione stessa. Tra questi, 
prima facie, possiamo esaminare l'art. 51, I comma, Cost. in cui al 
legislatore è affidato il compito di stabilire i requisiti di accesso alle 
cariche elettive, garantendo allo stesso tempo che vi siano condizioni 
di parità.
In secondo luogo, anche l'art. 65, I comma, Cost. si occupa di 
porre  una  riserva  di  legge  sulla  materia  di  ineleggibilità  ed 
incompatibilità per deputati e senatori.
Si  può notare  come la  riserva di  legge sui  limiti  all'elettorato 
passivo non sia di natura rinforzata come invece quella sull'elettorato 
attivo; vi sarà dunque un maggiore spazio operativo per il legislatore, 
che  potrà  stabilire  le  condizioni  per  l'accesso  alla  competizione 
elettorale orientato dal rispetto costante del principio di uguaglianza, 
primo tra tutti ed espressamente richiamato, nonché di tutti gli altri 
principi costituzionali che permeano la materia.
Un indirizzo giurisprudenziale ormai consolidato ha informato a 
criteri  di  ragionevolezza  e  proporzionalità  l'operazione  di 
bilanciamento tra il diritto ad essere eletti e le ipotesi che possono 
determinarne  una  limitazione,  stabilendo  che  la  figura 
dell'ineleggibilità  sia  caratterizzata  nel  segno  dell'eccezionalità18 
rispetto  alla  regola,  l'eleggibilità.  Pertanto  dovrà  effettuarsi  una 
rigorosa tipizzazione dei casi in cui l'elettorato passivo subirà limiti, 
e  sarà  impossibile  avvalersi  dell'analogia  per  andare  oltre  quanto 
18 Cfr.  sentenza  costituzionale  del  26  marzo  1969,  n.  46,  in  Giurisprudenza 
Costituzionale, 1969, pag. 547ss.
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espressamente stabilito dalla legge.
Ad  ogni  modo,  proprio  questa  maggiore  discrezionalità  del 
legislatore  in  materia  ha  portato  ad  un'espansione  delle  ipotesi  di 
ineleggibilità a tutela di situazioni che, come si vedrà nel paragrafo 
seguente,  parrebbero molto  più  vicine alla  ratio giustificatrice  del 
diverso rimedio dell'incompatibilità,  ponendo le basi  per il  quadro 
normativo confuso e disorganico che ancora oggi regola la materia e 
incorrendo  forse,  talvolta,  anche  in  violazione  del  principio  del 
minimo  mezzo  che  in  dette  situazioni  potrebbe  effettivamente 
soddisfarsi  tramite  l'incompatibilità.  Ed  è  proprio  grazie  alla 
molteplicità  di  figure  e  di  motivazioni  condotte  sotto  lo  schema 
dell'ineleggibilità che questa figura rientra pienamente nel tema in 
trattazione.
3.2 Norme di attuazione e giurisprudenza costituzionale
Le incompatibilità parlamentari trovano disciplina frammentaria 
tra  disposizioni  costituzionali  e  leggi  ordinarie;  le  prime figure  si 
rinvengono nel  testo  costituzionale  agli  articoli  65,  II  comma,  tra 
deputato e senatore; 84, II comma, tra Presidente della Repubblica ed 
ogni altra carica; 104, u.c., tra membri del Consiglio Superiore della 
Magistratura e parlamentari; 135, IV comma, tra giudici della Corte 
costituzionale e parlamentari; ed infine all'articolo 122, II comma, tra 
consiglieri regionali e parlamentari.
Se queste ipotesi rispondono tutte alla necessità di impedire il 
cumulo nello stesso soggetto di più poteri pubblici di diversa natura, 
in  funzione  di  mantenere  il  rispetto,  in  sostanza,  del  principio  di 
separazione dei poteri,  le ipotesi  dettate dalle varie leggi ordinarie 
sono più specifiche e si occupano di impedire che il cumulo di più 
funzioni  nell'eletto  possa  determinare  un  conflitto  di  interessi  che 
pregiudichi (o minacci di pregiudicare) il corretto svolgimento delle 
25
stesse.
Ancora oggi la normativa di riferimento risulta essere la legge 13 
febbraio  1953,  n.  60,  con  necessaria  menzione  di  un  testo  di  più 
recente  introduzione,  la  legge  n.  215/2004,  molto  più  settoriale  e 
dedicato specificamente al conflitto di interessi, di cui si procederà 
alla trattazione più avanti.
Agli  articoli  1,  2  e  3  si  ritrovano  regolate  incompatibilità  tra 
membri del Parlamento ed attività in enti pubblici di designazione 
statale,  o  attività  di  carattere  stabile  in  associazioni  o  enti  che 
gestiscano servizi per lo Stato o che siano da esso sovvenzionati, o 
ancora con attività dello stesso carattere in istituti bancari o società 
per azioni che abbiano come scopo prevalente l'esercizio di attività 
finanziarie; inoltre, dal 201119 è stata introdotta una nuova figura di 
incompatibilità tra membro del Parlamento e Sindaco di un comune 
con popolazione superiore ai 20000 abitanti.
Il  primo  testo  unico  in  cui  sono  stati  riordinati  i  precedenti 
interventi normativi, in materia di ineleggibilità parlamentare, è il TU 
n. 361/195720, contenente le “norme per l'elezione della Camera dei 
deputati”21.  In  particolare,  gli  articoli  7,  8,  9  e  10  contengono  le 
disposizioni  di  rilievo  ai  fini  della  trattazione:  si  trovano  qui 
raggruppate in categorie le situazioni che determinano ineleggibilità 
in base alle diverse ragioni che le legittimano.
L'art.  7  si  occupa  di  quel  gruppo  di  soggetti  che  abbiano 
posizioni o ricoprano funzioni di  un elevato rilievo sociale tali  da 
rendere la competizione non paritaria, per l'esercizio di una captatio  
benevolentiae o  per  l'incutere  metus  publicae  potestatis sul  corpo 
elettorale, quali i titolari di organi di governo degli enti locali di certe 
19 Cfr. sentenza costituzionale del  17-21 Ottobre 2011, n. 277.
20 T.U.  Contenente  le  disposizioni  di  vari  provvedimenti  precedenti:  d.P.R.  n. 
26/1948, l. n. 29/1948, l. n. 1064/1955, l. n. 493/1956.
21 Tramite la legge 25 febbraio 1958, n. 64, l'applicazione di questo complesso di 
norme è stato esteso anche al Senato.
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dimensioni, funzionari pubblici, alti ufficiali22.
L'art.  8  stabilisce  l'ineleggibilità  dei  magistrati  (salvo  quelli 
appartenenti  alle  giurisdizioni  superiori)  nelle  circoscrizioni  dove 
abbiano esercitato le loro funzioni entro i  sei  mesi precedenti  alla 
data di  accettazione della candidatura.  Anche qui la  ratio consiste 
nella tutela dalle indebite influenze che una funzione pubblica simile 
potrebbe esercitare sugli elettori.
L'art.  9  comprende  soggetti  in  relazione  con  governi  esteri, 
addetti ad ambasciate, legazioni e consolati esteri, a prescindere dalla 
residenza  in  Italia  o  meno,  o  che  abbiano  comunque  impiego  in 
Governi  esteri,  ineleggibili  per  evitare  “indebite  interferenze 
straniere” nella sovranità statale23.
Infine, l'art. 10 si occupa di categorie di soggetti che risultino in 
rapporti economici o d'affari con lo Stato24, regolando dette situazioni 
22 Art. 7.1. Non sono eleggibili: 
[a)][*] 
b) i presidenti delle Giunte provinciali; 
c) i sindaci dei Comuni con popolazione superiore ai 20.000 abitanti; 
d) il capo e vice capo della polizia e gli ispettori generali di pubblica 
sicurezza; 
e) i capi di Gabinetto dei Ministri; 
f) il  Rappresentante del  Governo presso la Regione autonoma della 
Sardegna,  il  Commissario  dello  Stato  nella  Regione  siciliana,  i 
commissari  del  Governo  per  le  regioni  a  statuto  ordinario,  il 
commissario  del  Governo  per  la  regione  Friuli-Venezia  Giulia,  il 
presidente della Commissione di coordinamento per la regione Valle 
d'Aosta,  i  commissari  del  Governo  per  le  province  di  Trento  e 
Bolzano, i prefetti e coloro che fanno le veci nelle predette cariche; 
g) i viceprefetti e i funzionari di pubblica sicurezza; 
h) gli  ufficiali  generali,  gli  ammiragli  e  gli  ufficiali  superiori  delle 
Forze  armate  dello  Stato,  nella  circoscrizione  del  loro  comando 
territoriale.
[*]  La  lettera  a)  includeva:  "i  deputati  regionali  o  consiglieri  regionali".  La  
disposizione  è  stata  dichiarata  illegittima  dalla  Corte  costituzionale  con  
sentenza dell'11 giugno 1993. 
23 Cfr.  A.  Sciortino,  Conflitto  di  interessi  e  cariche  di  governo,  Giappichelli, 
Torino, 1999, pag. 56.
24 Art. 10.1. Non sono eleggibili inoltre: 
1) coloro che in proprio o in qualità di rappresentanti legali di società o 
di imprese private risultino vincolati con lo Stato per contratti di opere 
o  di  somministrazioni,  oppure  per  concessioni  o  autorizzazioni 
amministrative di notevole entità economica, che importino l'obbligo 
di adempimenti specifici, l'osservanza di norme generali o particolari 
protettive  del  pubblico  interesse,  alle  quali  la  concessione  o  la 
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nel segno dell'ineleggibilità con una formulazione che a più riprese è 
stata contestata, soprattutto in occasione delle elezioni politiche del 
1994  e  del  1996;  situazione  di  cui  si  tratterà  in  maniera  più 
approfondita  nel  prossimo  capitolo.  Le  ragioni  che  legittimano  in 
quest'ipotesi una limitazione all'eleggibilità sono da rinvenirsi nella 
tutela della libertà di voto dell'elettore e nella necessità di prevenire 
un  possibile  conflitto  di  interessi  in  grado  di  turbare  il  corretto 
adempimento del mandato elettivo25.
Tuttavia  la  formulazione  di  questo  articolo  non  riesce 
probabilmente  a  raggiungere  la  sufficiente  chiarezza  che  gli 
permetterebbe  di  definire  quali  attività  siano  da  considerare 
pericolose  per  la  libera  scelta  dell'elettore,  le  quali  sarebbero 
effettivamente  ben  tutelate  dall'applicazione  del  rimedio 
dell'ineleggibilità;  d'altro  canto,  pensando  all'altra  prospettiva  di 
tutela che l'articolo si propone, ossia evitare un conflitto di interessi 
economici  e  pubblici  in  capo  al  soggetto  risultato  eletto,  pare  un 
rimedio sproporzionato anticipare il momento di scelta tra elezione o 
mantenimento  dell'attività  economica  già  al  momento 
dell'accettazione della candidatura, come normalmente imposto per 
la rimozione della causa ostativa all'eleggibilità26.
Come  anticipato,  questo  testo  unico  è  ancora  il  riferimento 
normativo  della  disciplina  sull'ineleggibilità  parlamentare;  tuttavia, 
dal '57 ad oggi, numerosi sono stati gli interventi modificativi non 
tanto delle disposizioni sopra citate, quanto piuttosto del loro regime 
autorizzazione è sottoposta; 
2) i rappresentanti, amministratori e dirigenti di società e imprese volte 
al  profitto  di  privati  e  sussidiate  dallo  Stato  con  sovvenzioni 
continuative  o  con  garanzia  di  assegnazioni  o  di  interessi,  quando 
questi sussidi non siano concessi in forza di una legge generale dello 
Stato; 
3) i  consulenti  legali  e  amministrativi  che  prestino  in  modo 
permanente l'opera loro alle persone, società e imprese di cui ai nn. 1 e 
2, vincolate allo Stato nei modi di cui sopra.
25 Cfr.  A.  Sciortino,  Conflitto  di  interessi  e  cariche  di  governo,  Giappichelli, 
Torino, 1999, pag. 57.
26 Cfr. sentenza costituzionale del 26 marzo 1969, n. 46.
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di applicazione.
La  giurisprudenza  costituzionale  a  più  riprese  si  è  espressa, 
principalmente in relazione agli enti locali ma con principi validi per 
tutti; supportando inizialmente la scelta del legislatore di utilizzare lo 
strumento  dell'ineleggibilità  in  maniera  così  malleabile,  e 
legittimando  sotto  il  profilo  della  compatibilità  costituzionale  le 
diverse rationes  di tutela della  libertà  di  voto e di  garanzia  di  un 
corretto svolgimento del mandato, è arrivata addirittura ad affermare 
che,  nelle  ipotesi  in  cui  l'ineleggibilità  abbia  quest'ultimo  fine,  il 
momento in cui far venir meno la causa ostativa all'elezione debba 
essere spostato in avanti fino al momento della convalida degli eletti, 
snaturando ancor più il già sfumato strumento dell'ineleggibilità.
Un orientamento contrario, intervenuto specificamente in materia 
di ineleggibilità parlamentare, è rappresentato invece dalla sentenza 
costituzionale n. 344/1993, la quale rimuove la lettera a) dell'art. 7, I 
comma,  relativa all'ineleggibilità dei consiglieri comunali a membri 
del Parlamento; in quest'occasione, la Corte coglie l'opportunità per 
ribadire i  principi ormai consolidati  che giustificano e regolano le 
ipotesi  di  ineleggibilità,  argomentando  l'illegittimità  della 
disposizione censurata proprio con una impossibilità di rilevare degli 
elementi,  nella  figura  di  consigliere  comunale,  idonei  a  falsare  la 
competizione elettorale.
Si coglie inoltre un richiamo al principio del minimo mezzo, in 
quanto  la  Corte  stabilisce  l'inidoneità  della  figura  scelta  dal 
legislatore,  sottolineando  come  i  limiti  all'elettorato  passivo  non 
debbano andare oltre quanto è strettamente necessario per tutelare i 
valori  costituzionali  preposti,  e  nel  caso  la  genuinità  della 
competizione elettorale e la libertà di voto degli elettori.
In  effetti  questo  orientamento  pare  ben  condivisibile  per  una 
molteplicità di aspetti: sono state ripercorse le affinità teleologiche e 
le  differenze  strutturali  di  ineleggibilità  ed  incompatibilità, 
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rimarcando  come queste  si  pongano  su  diversi  piani  sia  a  livello 
temporale,  sia  a  livello  di  funzionamento;  da  un  lato,  infatti, 
l'incompatibilità è un istituto destinato ad azionarsi nel momento in 
cui un soggetto, a seguito di un'elezione valida e regolare, si trovi 
nella condizione di titolarità di due situazioni che non possono essere 
svolte dalla stessa persona o per un conflitto di interessi, o perché la 
dedizione  totale  ad  una  delle  situazioni  esclude  materialmente  la 
possibilità di dedicarsi all'altra. Ed in questo senso l'incompatibilità si 
configura come strumento che forza il soggetto a scegliere tra le due 
situazioni di cui è titolare, tanto che talvolta è prevista la decadenza 
automatica da una all'accettazione dell'altra.
L'ineleggibilità  invece  agisce  in  un  momento  ben  precedente 
rispetto  all'avvenuta  elezione,  tanto  che  le  conseguenze  che  si 
riverberano  su  di  essa  portano  alla  sua  invalidità  nei  confronti 
dell'eletto;  l'ineleggibilità  si  occupa  di  eliminare  dal  panorama 
elettorale  dei  soggetti  che  potrebbero,  per  cariche  o  posizioni 
ricoperte, andare ad incidere sul diritto alla libertà di voto del corpo 
elettorale. Non potrà che operare nel momento di formazione della 
scelta degli elettori, andando ad agire prima della votazione stessa e 
al momento della candidatura del soggetto che versi in una di queste 
ipotesi;  candidatura che  risulterà  pertanto invalidata  se  il  soggetto 
non avrà preventivamente rimosso la causa ostativa all'eleggibilità.
Ecco perché in uno schema simile la ratio di evitare il cumulo di 
funzioni  finisce  per  sacrificare  sicuramente  la  posizione  del 
candidato,  il  quale  dovrà  rinunciare  all'attività  che  già  ricopre  (o 
avvalersi dell'aspettativa) per la speranza di una vittoria elettorale che 
potrebbe  anche  non  arrivare,  causando  così  un  danno  alla  sua 
situazione precedente; ed ecco perché, allo stesso modo, il soggetto 
sarebbe invece tutelato con una posticipazione della scelta tra le due 
attività  nel  momento  in  cui  realmente  una  scelta  potrà  essere 
effettuata, dopo la vittoria nelle elezioni, ossia nel momento in cui 
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tipicamente l'incompatibilità agisce.
3.3 L'attuazione a livello locale
Il  panorama  normativo  a  livello  locale,  amministrativo,  si 
presenta ben più ricco e frazionato sia dal punto di vista delle norme 
di  attuazione,  sia  avendo  riguardo  agli  interventi  della  Corte 
costituzionale.
Il  primo  testo  rilevante  in  materia  è  costituito  dalla  legge  n. 
154/1981,  recante  “Norme  in  materia  di  ineleggibilità  ed 
incompatibilità  alle  cariche  di  consigliere  regionale,  provinciale, 
comunale  e  circoscrizionale  e  in  materia  di  incompatibilità  degli 
addetti al Servizio sanitario nazionale”; ad oggi, invece, buona parte 
dell'impianto  organizzativo  che  si  prefiggeva  di  disciplinare  le  è 
sottratto in primo luogo dal d.p.r. n. 18 agosto del 2000, n. 267, che si 
occupa specificamente dei Consigli regionali, ed in secondo luogo, 
più  generalmente,  dalla  riforma costituzionale  apportata  tramite  la 
legge  cost.  n.  1/1999,  che  riformando  l'art.  122  ha  attribuito  una 
potestà legislativa alle regioni di notevole rilievo.
La legge di riordino e modifica n. 154/1981,  costituì un tentativo 
di  rendere  più  organica  la  disciplina  precedente  ricavabile  da  una 
pluralità  di  norme,  già  ritoccate  in  più  occasioni  dalla  Corte 
costituzionale.  Ed effettivamente rappresentò in questo un parziale 
successo, perché in quest'opera di razionalizzazione e chiarificazione 
di ineleggibilità ed incompatibilità, arriva in primo luogo a dare una 
definizione  normativa  delle  situazioni  coinvolte  più  chiara  della 
corrispondente normativa “parlamentare”; in secondo luogo, riesce a 
traslare  alcune  situazioni  di  potenziale  conflitto  di  interessi, 
precedentemente ricondotte all'ineleggibilità, nell'alveo più consono 
dell'incompatibilità.  Purtroppo  il  successo  fu  solo  parziale:  se  il 
riordino si poté constatare per certe situazioni, per altre avvenne solo 
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a  livello  formale,  in  quanto  situazioni  trattate  con  il  nome  di 
ineleggibilità finivano poi, come effetti e tempistiche di rimozione, 
per riavvicinarsi all'incompatibilità.
Tra queste possiamo annoverare le ipotesi di cui all'art. 2 della 
legge, in cui si ritrovano elencati i casi di ineleggibilità a consigliere 
regionale, provinciale, comunale e circoscrizionale. Se conformi alla 
volontà  di  garantire  una  competizione  elettorale  scevra  da  ogni 
condizionamento risultano i nn 1-6, si riscontrano anche situazioni in 
cui il rischio che si vuole evitare è di nuovo il conflitto di interessi, 
ad esempio in capo a soggetti dipendenti di enti locali, o legati da un 
rapporto  di  rappresentanza  o  di  dirigenza  a  società  controllate  da 
detti enti, o ancora dipendenti o rappresentanti o dirigenti di aziende 
ospedaliere o strutture ad esse convenzionate27, ritornando con ciò a 
quel filone giurisprudenziale che aveva, qualche anno prima, aperto 
la strada a trattamenti differenziati tra i vari soggetti in funzione del 
ruolo ricoperto28.
Sulla  stessa  linea  si  muove  anche  il  d.lgs.  n.  267/2000, 
incorrendo  nello  stesso  tipo  di  errore  classificatorio  per  queste 
situazioni, al punto che su questo testo la Corte  arriva ad eliminare 
un intero articolo relativo alle ineleggibilità per relazioni parentali29.
27 Legge n. 154/1981, art. 2, nn:
7)i dipendenti della regione, della provincia e del comune per i rispettivi consigli;
8) i dipendenti dell’unità sanitaria locale facenti parte dell’ufficio di direzione di 
cui all’articolo 15, nono comma, numero 2), L. 23 dicembre 1978, n. 833, ed i 
coordinatori dello stesso per i consigli del comune il cui territorio coincide con 
il territorio dell’unità sanitaria locale da cui dipendono o lo ricomprende
9) i legali rappresentanti ed i dirigenti delle strutture convenzionate per i consigli 
del  comune il cui territorio coincide con il territorio dell’unità sanitaria locale 
con cui sono convenzionate o lo ricomprende o dei comuni che concorrono a 
costituire l’unità sanitaria locale con cui sono convenzionate;
10)  i  legali  rappresentanti  ed  i  dirigenti  delle  società  per  azioni  con  capitale 
maggioritario rispettivamente della regione, della provincia o del comune;
11) gli amministratori ed i dipendenti con funzioni di rappresentanza o con poteri 
di  organizzazione  o  coordinamento  del  personale  di  istituto,  consorzio  o 
azienda dipendente rispettivamente dalla regione, provincia o comune.
28 Si  ricorda  ancora  la  sentenza  del  28  Maggio  1975,  n.  129,  che  aveva 
individuato,  per  certe  categorie  di  ineleggibili,  l'effettivo  conferimento  dei 
poteri come momento di rimozione della causa ostativa.
29 Si tratta dell'art. 61 TUEL, censurato con sentenza costituzionale del 31 ottobre 
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Infine,  una ratio del  tutto  nuova e  particolare  viene addotta  a 
giustificazione  del  n.  12),  art.  2  della  legge,  in  occasione  della 
pronuncia  costituzionale  n.  97 del  1991,  la  quale  introduce il  c.d. 
principio di “rappresentazione democratica”: secondo tale principio 
si  ritiene  che  un  soggetto  non  possa  fare  parte  delle  assemblee 
rappresentative  di  diverse  collettività  territoriali  per  la  pregnanza 
degli incarichi e delle responsabilità che ne derivano, tali da risultare 
inesercitabili  contemporaneamente.  Sembrerebbe  configurarsi  una 
sorta di “incompatibilità per funzioni”30.
In  ambito  amministrativo,  tra  l'altro,  la  Corte  costituzionale  è 
spesso intervenuta ad arricchire la costruzione teleologica dei motivi 
di  ineleggibilità,  più  di  quanto  non  abbia  fatto  con  la  normativa 
parlamentare31,  andando  anche  in  direzione  contraria  a  quanto 
stabilito  dal  legislatore.  In  seguito  all'approvazione  del  TU  n. 
570/1960,  numerose  sentenze  concorsero  a  creare  un  indirizzo 
costituzionale  chiaro  nelle  ipotesi  specifiche  ma  ben  eterogeneo 
avendo  riguardo  al  quadro  complessivo,  con  un  sostanziale 
affrancamento  delle  cause  di  ineleggibilità  previste  a  tutela  di 
situazioni pericolose dal punto di vista del conflitto di interessi32; ed 
anche  nel  momento  in  cui  il  testo  legislativo  venne  a  subire  una 
sostanziale modifica, con la caducazione di vari punti dell'art. 15 del 
TU, la Corte continuò a non delegittimare queste ipotesi, creando in 
tal  modo  una  sostanziale  “zona  grigia”33 tra  le  due  figure  di 
ineleggibilità ed incompatibilità, un punto di tangenza.
Forse  sull'onda  della  stessa  esigenza  di  razionalizzazione  e 
2000, n. 450, che trasforma tale causa di ineleggibilità ad incompatibilità.
30 Cit.  A.  Sciortino,  Conflitto  di  interessi  e  cariche  di  governo,  Giappichelli, 
Torino, 1999, pag. 73.
31 Probabilmente la causa è la riserva ex art. 66 Cost. che lasciava alle Camere 
stesse il compito di verificare la convalida o la decadenza dal mandato.
32 Tra queste, la prima risulta la sentenza costituzionale n. 42/1961; a suo conforto 
le  sentenze.  nn.  46/1969,  38/1971  ed  anche  le  accoglitive  nn.  58/1972  e 
129/1975.
33 Cit.  A.  Sciortino,Conflitto  di  interessi  e  cariche  di  governo,  Giappichelli, 
Torino, 1999, pag. 70.
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distinzione dei ruoli cui risponde la legge n. 154/1981, anche la Corte 
sembrò  poi  cambiare  lentamente  indirizzo;  trovando  appiglio  nel 
principio del minimo mezzo affermò che non potevano essere poste 
ragioni  eterogenee  alla  base  dell'ineleggibilità,  quali  la  potenziale 
influenza di un soggetto sull'elettorato ed il pericolo di conflitto di 
interessi;  sottolineò  quindi  la  necessità  di  differenziare  più 
nettamente incompatibilità ed ineleggibilità34.
Lo  stesso  principio  fu  ribadito  poi  nella  giurisprudenza 
successiva  del  1993,  con  cui  intervenne  sulla  normativa  delle 
ineleggibilità  parlamentari,  ma  dando  un'importante  indicazione 
generale  sull'ormai  evidente  inadeguatezza  di  queste  due  figure  a 
risolvere  le  problematiche  politiche  legate  ai  nuovi  sistemi  di 
comunicazione di massa.
Altro elemento controverso di questa legge, che rende a sua volta 
ancora  più  urgente  un  ripensamento  organico  della  disciplina, 
riguarda la previsione di cui all'art. 3, n. 8), in cui è indicato come 
causa  di  incompatibilità  il  sopraggiungere  di  una  delle  cause  di 
ineleggibilità  di  cui  all'articolo  precedente;  una  sorta  di 
trasformazione da una categoria all'altra che pone non pochi dubbi 
sulla loro differenza di ruolo. Se, come esaminato precedentemente, 
alla base delle ineleggibilità risiede l'esigenza di creare i presupposti 
per  una  corretta  competizione  elettorale,  non  si  vede  che  rilievo 
queste  situazioni  potrebbero  assumere  in  un  momento  in  cui  la 
competizione risultasse validamente conclusa. Potrebbe al massimo 
ritrovare  una  logica  per  quelle  ipotesi,  soprattutto  di  recente 
formazione,  per  cui  una  stessa  attività  di  un  soggetto  lo  renda 
ineleggibile prima ed incompatibile poi; in tal caso questa previsione 
assolverebbe al ruolo di non duplicare le disposizioni di ineleggibilità 
34 Cfr. sentenza costituzionale del 9 novembre 1988, n. 1020, con la quale sottrae, 
proprio  in  ragione  della  diversità  dei  ruoli,  le  categorie  dei  professionisti 
convenzionati  e  dei  dipendenti  USL  dall'istituto  dell'ineleggibilità  a  cui 
rimangono invece sottoposti i dirigenti.
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nell'incompatibilità.
In materia di ineleggibilità ed incompatibilità amministrative, è 
da segnalare brevemente l'excursus di interventi che ha caratterizzato 
il  regime  relativo  al  Sindaco  comunale.  All'interno  del  d.p.r.  n. 
570/1960,  l'articolo  6  stabiliva  che  non  potesse  essere  nominato 
Sindaco  di  chi  avesse  “ascendenti  o  discendenti  ovvero  parenti  o 
affini  fino  al  secondo grado che  coprano nell'amministrazione  del 
Comune il posto di segretario comunale, di esattore, di collettore o 
tesoriere,  di  appaltatore  di  lavori  o  di  servizi  comunali  o  in 
qualunque modo di  fideiussore”;  con l'introduzione della  legge 25 
marzo  1993,  n.  81,  si  è  stabilita  l'elezione  diretta  del  Sindaco  e 
dunque le cause ostative individuate all'art. 6 hanno assunto il ruolo 
di cause di ineleggibilità.
I  primi  segnali  di  incongruenza  normativa  risalgono  ad  una 
pronuncia costituzionale del '9735,  ma divengono evidenti solo con 
l'adozione  del  d.lgs.  n.  267/2000,  che  prevede  esplicitamente 
l'estensione delle cause di incompatibilità previste per i consiglieri 
comunali anche ai sindaci. Infatti, come è stato già evidenziato, la 
legge n. 154/1981 si era occupata di modificare significativamente il 
regime delle ineleggibilità ed incompatibilità amministrative, e tra le 
situazioni che dalla prima categoria sono state passate alla seconda vi 
è  quella  del  titolare  di  appalti  o  servizi  a  favore  del  comune, 
individuata come incompatibile in relazione alla carica di consigliere 
comunale.
La Corte è intervenuta al riguardo con sentenza resa il 31 ottobre 
2000, n. 450, in cui facendo leva sul principio di ragionevolezza ha 
sostanzialmente  degradato  in  incompatibilità36 la  disposizione 
35 Cfr. sentenza costituzionale del 20 febbraio 1997, n. 44.
36 Cfr.  L.  Imarisio,  La degradazione delle ineleggibilità a incompatibilità e  la  
razionalizzazione  giurisprudenziale  del  sistema  delle  ineleggibilità  e  
incompatibilità amministrative, in Giurisprudenza italiana, 2001, pag. 1796ss.
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dell'ineleggibilità a Sindaco per relazioni di parentela con appaltatori 
di lavori o servizi a favore del Comune.
Una certa diversità assume la disciplina delle regioni a statuto 
speciale,  che  storicamente  si  è  sviluppata  sulla  materia  come una 
continua  tensione  tra  valorizzazione  delle  peculiarità  locali  e 
necessità di mantenere l'uniformità normativa a livello statale in un 
tema  di  così  stretta  tangenza  con  un  diritto  costituzionalmente 
tutelato. Qualche apertura giurisprudenziale era stata riconosciuta nei 
confronti della regione Sicilia37, per le sue condizioni socio-politiche 
in grado di giustificare un discostamento dalla legislazione statale, 
ma nessuna normativa era intervenuta per creare un saldo punto di 
riferimento a legittimazione di futuri interventi regionali.
Questa  continua  tensione  sembra  aver  trovato  un  punto  di 
equilibrio grazie alla legge 2 luglio 2004, n. 165, la quale detta un 
criterio  piuttosto  elastico  per  l'emanazione  di  una  normativa 
differenziata a livello regionale, ossia la “peculiarità delle situazioni 
locali”. Anche in una recente pronuncia38, la Corte costituzionale si 
rifà  a  questo  indirizzo,  confermando  che  pur  essendo  tali  regioni 
titolari  di  competenza  legislativa  esclusiva  in  materia  di  diritto 
elettorale,  non  possono  sottrarsi  all'applicazione  dei  principi 
fondamentali  previsti  dalla  l.  n.  165/2004  nella  disciplina  di 
ineleggibilità  ed  incompatibilità,  se  non,  appunto,  in  presenza  di 
“condizioni locali peculiari”.
3.4 Le fattispecie considerate
Dando finalmente uno sguardo d'insieme alla normativa riportata 
sinora in materia, alcune considerazioni ricapitolative possono essere 
37 Cfr. sentenza costituzionale 15 marzo 1994, n. 84.
38 Cfr. sentenza costituzionale 23 marzo 2012, n. 67.
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premesse. Anzitutto, come anticipato nell'introduzione, si vorrebbero 
richiamare le  attività  coinvolte  dalla  normativa delle  ineleggibilità 
parlamentari,  enfatizzando  l'inadeguatezza  espressiva  delle 
disposizioni in riferimento soprattutto ad attività in cui le relazioni 
economiche di (in)determinati soggetti con l'apparato statale siano di 
notevole entità.
Due critiche, in particolare, si possono muovere alla disposizione 
di cui all'art.  10,  TU n.  361/1957, la prima delle quali  è già stata 
ampiamente oggetto di dibattiti verso la metà degli anni '90, per lo 
scontro della normativa con un caso concreto. Questa prima critica è 
riconducibile  all'espressione  utilizzata  al  n.  1)  dell'art.  10,  che 
dispone  siano  ineleggibili  “coloro  che  in  proprio  o  in  qualità  di 
rappresentanti legali di società o di imprese private risultino vincolati 
con lo Stato”; stando ad un'interpretazione letterale, che poi di fatto è 
stata  ritenuta,  non  rientra  in  questa  categoria  chi  non  risulti 
proprietario o rappresentante diretto della società o impresa privata. 
L'inciso “in proprio” è stato inteso come “in nome proprio”, andando 
così ad escludere soggetti che, secondo i ben più frequenti schemi 
moderni, configurino il loro rapporto con una società nello schema 
del  controllo  azionario,  per cui  di  fatto  se un soggetto  detiene un 
pacchetto di azioni, tale da renderlo azionista di maggioranza, di una 
certa  società  per  azioni  che  risulti  poi  a  sua  volta  in  regime  di 
concessione con lo Stato, tale soggetto verrà ritenuto nei confronti 
della  società  in  rapporti  meno  diretti  rispetto,  ad  esempio,  al 
consulente legale.
La società  per  azioni risulterebbe quindi sostanzialmente nella 
proprietà e direzione di un soggetto che, in base all'interpretazione 
letterale,  non è sanzionato dal regime di ineleggibilità. Il che pare 
decisamente discordante rispetto allo stesso n.  3) dell'articolo,  che 
invece fa ricadere nel regime della causa ostativa altri soggetti legati 
alla società in maniera ben più indiretta.
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La  seconda  critica  si  basa  sempre  sul  tenore  letterario  della 
norma, la quale espone il fianco a delle interpretazioni discordanti in 
merito all'enunciato di cui al n. 2 dell'art. 10, in cui si parla prima di 
“imprese private” e poi di “imprese volte al profitto di privati”; cosa 
debba intendersi per l'una o per l'altra non è chiaro, così come non è 
chiaro il criterio distintivo tra le due figure, stante il ruolo dibattuto 
in  dottrina  del  carattere  della  lucratività  nella  nozione  di 
imprenditore: la soluzione pare da rinvenire in quella corrente della 
dottrina  che  individua  nel  carattere  di  imprenditore  non  lo  scopo 
soggettivo  di  lucro,  quanto  piuttosto  il  dato  oggettivo  della 
remuneratività dei fattori produttivi, permettendo così di trovare un 
criterio  che  differenzi  un'impresa  privata  da  un'impresa  che  sia 
finalizzata al profitto privato, individuando tra le due un rapporto di 
genere a specie39.
In  conclusione,  al  di  là  delle  critiche  interpretative  mosse,  è 
evidente  come  siano  ricomprese  nella  disciplina  dell'ineleggibilità 
ipotesi che mal si conciliano con quella che dovrebbe essere la sua 
ratio, ossia situazioni in cui il potere economico di certe imprese o 
società  risulti  vincolato  con  lo  Stato  in  una  fase  precedente  alle 
elezioni.  Se  da  un  lato  si  vogliono  ricondurre  sotto  il  nome  di 
ineleggibilità  delle  situazioni  la  cui  unica  potenzialità  è  quella  di 
creare un conflitto di interessi nell'esercizio delle funzioni, allora per 
raggiungere  un  risultato  organico  la  normativa  dedicata  dovrebbe 
subire  delle  decise  modifiche,  perché  le  maglie  dell'istituto  si 
stringano abbastanza da impedire  che si  presentino casi  in  cui  un 
soggetto  detiene  sostanzialmente,  seppur  indirettamente  (e  tramite 
schemi ormai ben noti al diritto commerciale che fanno insorgere seri 
dubbi sul perché non siano stati presi in considerazione in tempi più 
39 Cfr.  A.  Sciortino,  Conflitto  di  interessi  e  cariche  di  governo,  Giappichelli, 
Torino, 1999, pag. 171.
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recenti), la proprietà di una società che abbia rapporti economici di 
notevole entità con lo Stato, ed allo stesso tempo ricopre una carica 
elettiva indisturbatamente.
Andando oltre sulla stessa linea, se si continua ad affermare che 
l'ineleggibilità è lo strumento a cui affidare la soluzione del conflitto 
di interessi (in via del tutto teorica, visto che la più recente normativa 
ha piuttosto affidato questo ruolo all'incompatibilità), allora in questo 
alveo andrebbero fatte rientrare anche le situazioni in cui vi sia un 
rilevante potere economico del soggetto, anche laddove questi questi 
non abbia rapporti con lo Stato, poiché una volta assunta la carica 
elettiva verrà ad ogni modo a verificarsi una situazione di conflitto di 
interessi (anche solo potenziale o apparente). Invece a lungo il potere 
economico è stato considerato solo in funzione di un collegamento 
statale  e  non come elemento  che  già  solo  potrebbe  costituire  una 
minaccia per l'esercizio delle funzioni40.
D'altra  parte,  occorre  sottolineare  ancora  una  volta  come  una 
funzione di tutela di questo genere sarebbe più funzionale se affidata 
alla  incompatibilità,  soprattutto  in  vista  del  principio  per  cui  ogni 
limitazione dell'elettorato passivo deve essere razionale e non andare 
oltre  quanto necessario;  e  in  situazioni  in  cui  il  pericolo può ben 
essere circoscritto ad una fase successiva alle elezioni, non sembra 
sensato ricorrere a strumenti quali l'ineleggibilità, destinati ad avere 
uno spettro di azione che si pone piuttosto nella linea temporale che 
le  precede.  “É  vero  che  la  incompatibilità  produce  conseguenze 
diverse  dalla  ineleggibilità,  in  quanto  questa  invalida  l'elezione, 
mentre  quella  impone  un'opzione”41,  ma  è  vero  anche  che  queste 
conseguenze sono altrettanto efficaci per ottenere lo stesso risultato; 
anzi, costringere un soggetto a rinunciare, magari, al suo rapporto di 
40 Adesso  la  legge  n.  215/2004  si  occupa  effettivamente  dell'incidenza  della 
situazione economica di un soggetto sullo svolgimento delle funzioni pubbliche 
affidategli, ma lo fa in un'ottica abbastanza ristretta dedicata specificamente alle 
cariche di governo.
41 Cfr. sentenza costituzionale dell'11 luglio 1961, n. 42.
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lavoro per un incerto risultato, col rischio di trovarsi alla fine senza il 
vecchio incarico e senza quello nuovo, gli causerà un sacrificio ben 
superiore  a  quello  che  si  avrebbe  se  tale  soggetto,  una  volta 
validamente eletto, fosse posto davanti all'opzione tra carica elettiva 
e attività incompatibile.
Non ultimo elemento di riflessione su queste ineleggibilità che 
vanno oltre il risultato che dovrebbero raggiungere potrebbe essere 
rappresentato  dal  fatto  che  nella  normativa  delle  incompatibilità 
parlamentari  del  1960,  di  cui  sopra,  sono  regolate  ipotesi  molto 
vicine a quelle che disciplina il TU n. 361 del 1957.
Un cenno va fatto all'istituto dell'astensione, che in questo senso 
potrebbe essere risolutivo del problema: molti Stati hanno previsto 
l'astensione obbligatoria per i casi in cui l'appartenente ad un organo 
debba  prendere  decisioni  in  merito  ad  un  affare  che  lo  riguardi 
personalmente,  direttamente o indirettamente,  o riguardi  persone a 
lui  vicine.  In Italia  questo mezzo è utilizzato in molti  ambiti  (per 
l'attività dei giudici, dei pubblici impiegati), con la stessa finalità di 
prevenire una situazione di conflitto di interessi; ma una normativa 
specificamente relativa all'astensione dei parlamentari o dei membri 
del Governo è inesistente42.
Le ragioni di tale assenza non sono del tutto casuali: pensando al 
Parlamento,  risulta  difficile  immaginare  l'applicabilità  di  uno 
strumento del genere, che potrebbe provocare, a seconda dell'ordine 
del giorno e della materia in discussione, addirittura una paralisi del 
processo decisionale. Pensando invece all'astensione dei membri del 
Governo l'istituto potrebbe ritrovare una sua logica, ma solo nel caso 
in cui l'incidenza degli affari personali del soggetto avesse rilevanza 
del  tutto  occasionale;  in  caso  contrario  si  configurerebbe 
42 Per  i  membri  del  Governo,  l'astensione  è  in  realtà  prevista  all'interno  della 
legge  n.  215  del  2004:  tale  strumento  non  dispone  però  di  una  disciplina 
organica  dedicata,  che  la  renda  obbligatoria  e  controllata  come avviene,  ad 
esempio, nell'ordinamento statunitense.
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un'astensione  continua,  ed  allora  parrebbe  più  sensato  ricorrere 
all'istituto dell'incompatibilità.
Scrive  Antonella  Sciortino,  già  nel  1999,  che  “la  disciplina 
normativa  che  ancora  oggi  regola  le  cause  di  ineleggibilità  ed 
incompatibilità  (parlamentari  ed  amministrative)  riflette  una 
concezione dello Stato che non esiste più”43; in effetti il quadro, già 
abbastanza intricato, che è qui sottoposto ad esame risponde per lo 
più, ed in maniera piuttosto lacunosa, ad un tipo di attività economica 
e  di  competizione  politica  che  si  è  esponenzialmente  evoluto  e 
sconvolto negli anni. Adesso molte attività sono suscettibili di avere 
riflessi,  allo  stesso  modo,  sia  sulla  fase  che  precede  le  elezioni, 
creando una turbativa alla libera formazione della scelta, sia su quella 
in cui si assume la carica, influenzando lo svolgimento del mandato, 
per cui non sembra da sottovalutare la possibilità di riuscita di un 
mezzo quale quello dell'ineleggibilità che è stato sinora considerato 
come  in  realtà  indebitamente  utilizzato  per  evitare  situazioni  di 
conflitto di interessi.
Le più importanti da citare, tra queste attività, sono tutte quelle 
aventi a che fare con i media, i mezzi di comunicazione di massa di 
cui la politica tanto spesso si avvale; ma anche molte altre, che forse 
hanno  parzialmente  trovato  soluzione  con  l'uscita  della  legge  n. 
215/2004 di cui si parlerà più avanti.
Tirando  le  somme  di  quanto  detto  in  questo  paragrafo,  si 
ricavano molti punti di tangenza tra le varie discipline normative e la 
regolamentazione  di  un  grande  problema  dello  Stato  italiano,  la 
figura del conflitto di interessi. Il fatto che si sia cercato di estendere 
ineleggibilità  ed  incompatibilità  progressivamente,  per  “tappare  i 
buchi” che nella pratica rimanevano pericolosamente scoperti sotto 
un profilo o sotto l'altro; il fatto che si sia cercato di dare soluzione a 
43 Cit.  A.  Sciortino,  Conflitto  di  interessi  e  cariche  di  governo,  Giappichelli, 
Torino, 1999.
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questo problema a varie riprese e dando, di volta in volta, un diverso 
significato alle due figure; il fatto che siano state portate così vicine 
teleologicamente;  il  fatto  che  nonostante  questo,  la  situazione  del 
conflitto di interessi sia ancora una questione aperta e dolente per il 
nostro  Stato,  che  ha  portato  un  imprenditore  nel  campo  della 
telecomunicazione sullo scenario politico come leader e Presidente 
del  Governo;  tutto  ciò  porta  senz'altro  a  concludere  che  una 
normativa riformulata una volta per tutte, in collegamento soprattutto 
con l'evoluzione sociale che c'è stata negli ultimi 50 anni in Italia, sia 
più che mai indispensabile perché l'apparato statale possa ritrovare 
una sua dignitosa civiltà.
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CAPITOLO 2
Le esigenze di modifica
1. Premessa
Questo capitolo si occuperà dell'illustrazione delle esigenze che 
dagli anni '90 hanno promosso la formulazione di una proposta di 
legge, approvata solo nel 2004, che si occupasse specificamente del 
conflitto  di  interessi;  infatti,  soprattutto  a  partire  dal  1994,  appare 
sempre  con  maggiore  evidenza  che  le  due  sfere  della  politica  e 
dell'imprenditoria stiano trovando un punto di intersezione che può 
risultare  molto  pericoloso  per  il  mantenimento  del  principio  di 
imparzialità e di disinteresse privato nelle cariche pubbliche.
Nel  sistema  partitico  italiano,  “fino  almeno  agli  anni  novanta 
inoltrati, il personale politico che accedeva alle più alte magistrature 
della Repubblica era quasi sempre selezionato dai partiti politici, ed 
era  per  lo  più  costituito  da  soggetti  che  si  dedicavano 
"professionalmente"  alla  vita  pubblica,  per  i  quali  raramente  si 
poneva  il  problema  della  titolarità  di  importanti  imprese 
commerciali,  o  della  conduzione  di  attività  professionali”44.  Il 
sistema non era quindi preparato a fronteggiare una situazione in cui 
chi  si  presenta  come  candidato  politico  proviene  da  un  mondo 
diverso, e di cui porta gli interessi.
A contornare il tutto, la mancanza di una disciplina specifica per 
i membri del Governo, in un paese che sempre più di frequente si 
ritrova affidato alla guida di governi tecnici di cui appunto i membri 
non  sono  parlamentari,  e  quindi  non  sono  in  alcun  modo 
44 Così G. Colavitti, Osservazioni sul tema del conflitto di interessi. Un tentativo  
di  offrire  al  dibattito  qualche  strumento  di  analisi 
(http://archivio.rivistaaic.it/dibattiti/conflitto/colavitti.html).
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“controllati”.
2. Il caso Fininvest
Lo scenario su cui si affacciava l'Italia in occasione delle elezioni 
politiche  del  '94  era  un  confuso  apparato  di  leggi  ed  interventi 
giurisprudenziali in materia di ineleggibilità ed incompatibilità; una 
vicenda fu particolarmente importante e diede modo di avviare un 
percorso destinato a concludersi solo 10 anni dopo, con l'adozione 
della  legge  n.  215  del  2004,  risultato  che  ancora  non  può  dirsi 
soddisfacente.  L'episodio  in  questione  è  l'elezione  di  un 
imprenditore,  nel  '94,  che sarebbe poi diventato  leader di  uno dei 
movimenti più importanti della scena politica italiana fino ai giorni 
nostri.
Silvio Berlusconi era un imprenditore le cui attività economiche 
si  espandevano  in  svariati  settori;  in  particolare,  egli  risultava  in 
rapporti  con  una  società  per  azioni,  rapporti  che  possiamo  ben 
definire in termini di proprietà in quanto fondatore e detentore della 
maggioranza  delle  azioni  della  società,  la  quale  a  sua  volta  era 
titolare di una concessione statale che la rendeva gestrice di tre reti 
televisive nazionali. Ora, il nome di Silvio Berlusconi non figurava 
in  alcun  modo  nel  contratto  in  cui  si  stabiliva  il  regime  di 
concessione  a  favore  della  finanziaria  da  lui  posseduta;  né  tanto 
meno  il  suo  nome  emergeva  tra  quelli  dei  rappresentanti  della 
società, o dei suoi amministratori. Successe così che a seguito della 
votazione  del  1994,  con  cui  fece  la  sua  entrata  nella  politica 
nazionale italiana ottenendo la carica di Presidente del Consiglio dei 
Ministri,  la  sua  situazione  economica  ed  in  particolare  la  sua 
sostanziale  gestione,  per  mezzo della  società  Fininvest,  di  tre  reti 
televisive  nazionali,  accese  più  di  un  dibattito  tra  gli  elettori  e 
soprattutto  tra  i  giuristi  riguardo  alla  validità  della  competizione 
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elettorale appena svoltasi: non si tardò ad interpellare la Giunta per le 
elezioni competente a dirimere la questione. A norma dell'articolo 66 
Cost., infatti, su questa istanza si configura una competenza esclusiva 
della  camera  di  appartenenza  del  soggetto  coinvolto,  perciò  fu  la 
giunta  per  le  elezioni  della  Camera  dei  Deputati  a  decidere  in 
materia.
La giunta si espresse due volte, nel 1994 e nel 1996 45, ribadendo 
lo  stesso  concetto  in  ambedue  i  casi,  e  cioè  che  l'elezione  era 
perfettamente  valida  stando  ad  un'interpretazione  letterale  della 
normativa  sulle  ineleggibilità  parlamentari,  che  con  l'inciso  “in 
proprio” non può che significare “in nome proprio”; e, d'altro canto, 
afferma la giunta  che un'interpretazione diversa da quella  letterale 
non può essere ritenuta, in quanto la materia dei limiti all'elettorato 
passivo deve essere soggetta ad un'interpretazione di tipo restrittivo. 
Già ai tempi fu sostenuta l'irrazionalità di un risultato interpretativo 
simile46, ma l'ultima ed unica parola in materia spettava alla Giunta. 
A tal proposito un elettore arrivò a portare davanti alla Corte europea 
dei diritti dell'uomo un ricorso, in cui richiedeva la possibilità di una 
tutela giurisdizionale a difesa del diritto di partecipare ad elezioni 
regolari,  appellandosi  all'art.  6  della  CEDU; ma la  Corte  dichiarò 
inammissibile  il  ricorso,  configurando  invece  tale  diritto  come 
politico e dunque non suscettibile di rientrare nel campo applicativo 
dell'art. 647.
45 In questa occasione Silvio Berlusconi risultava membro dell'opposizione, nella 
Camera  dei  Deputati,  nondimeno si  ripropose  la  questione  relativa  alla  sua 
ineleggibilità, su cui la Giunta si pronunciò riprendendo la stessa decisione del 
'94.
46 Cfr.  A.  Pace,  Ineleggibilità,  incompatibilità  e  conflitto  di  interessi  dei  
parlamentari  e  dei  titolari  di  organi  di  governo,  in  Democrazia  e  cariche 
pubbliche, (a cura di) S. Cassese, B. G. Mattarella, Il Mulino, Bologna, 1996, 
pag. 53ss.
47 Art. 6, I comma:
Ogni  persona  ha  diritto  a  che  la  sua  causa  sia  esaminata  equamente, 
pubblicamente ed entro un termine ragionevole da un tribunale indipendente e 
imparziale,  costituito  per  legge,  il  quale  sia  chiamato  a  pronunciarsi  sulle 
controversie sui suoi diritti e doveri di carattere civile o sulla fondatezza di ogni 
accusa  penale  formulata  nei  suoi  confronti.  La  sentenza  deve  essere  resa 
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Tra i vari aspetti della vicenda, anche questo peculiare sistema 
italiano di attribuzione ad un organo interno alla Camera stessa del 
potere di regolare il contenzioso elettorale che la riguarda, “comporta 
indubbiamente  possibilità  di  inquinamento  dell'indipendenza  ed 
imparzialità  del  giudizio  vuoi  per  la  possibile  prevalenza  di  uno 
spirito corporativo,  vuoi per la possibilità di accordi politici  legati 
alle situazioni controverse”; e risulta altresì “anacronistico”, essendo 
venuta  meno  da  tempo  l'esigenza  di  mantenere  una  giurisdizione 
interna agli organi legislativi per evitare indebite influenze del potere 
regio48.  In  questo modo si  tiene attivo un meccanismo che,  ormai 
immotivatamente, non contribuisce certo ad ispirare la fiducia degli 
elettori.
La  convalidata  elezione  del  leader di  Forza  Italia,  nelle  due 
occasioni  citate,  assume  una  particolare  importanza,  perché  con 
questi  episodi  il  problema  del  conflitto  di  interessi  esplode  in 
direzione innovativa e decisamente bidirezionale: altre volte era stato 
lamentato  il  pericolo  di  conflitto  tra  interessi  economici  privati  e 
interessi pubblici in capo a soggetti incaricati di pubbliche funzioni, 
ma  queste  ipotesi  erano  marginali  ed  erano  comunque  risolvibili 
ricorrendo a rimedi quali l'astensione o l'incompatibilità, a seconda 
della frequenza delle occasioni in cui il  soggetto fosse chiamato a 
decidere su temi di rilevanza pubblica, che coinvolgessero anche gli 
interessi “altri” di cui era portatore.
pubblicamente, ma l’accesso alla sala d’udienza può essere vietato alla stampa 
e al  pubblico durante  tutto  o  parte  del  processo  nell’interesse della  morale, 
dell’ordine pubblico o della  sicurezza nazionale in una società  democratica, 
quando lo esigono gli interessi dei minori o la protezione della vita privata delle 
parti in causa, o, nella misura giudicata strettamente necessaria dal tribunale, 
quando  in  circostanze  speciali  la  pubblicità  possa  portare  pregiudizio  agli 
interessi della giustizia.
48 Cfr.  A.  Pertici,  Spunti  per  un  miglior  regolamento  ed  una  più  completa  
trasparenza  delle  cause  di  ineleggibilità  e  delle  situazioni  di  conflitto  di  
interessi, in  Il foro italiano, 1998, IV, pag. 309ss nella parte in cui l'autore fa 
riferimento alla ratio che aveva giustificato una giurisdizione “domestica” per il 
contenzioso elettorale relativo alle camere per evitare l'ingerenza di altri poteri 
statali.
46
In questo caso, invece, si viene a configurare per la prima volta 
una situazione capace di rientrare sia nello schema dell'ineleggibilità, 
sia  in  quello  delle  incompatibilità,  perché  la  gestione  sostanziale 
delle tre reti televisive non va guardata solo dal punto di vista della 
concessione statale, quindi sotto il  profilo del conflitto di interessi 
che farebbe sorgere in capo all'eletto, ma anche dal punto di vista 
della capacità di andare a falsare la competizione elettorale politica. 
Competizione che proprio in quegli anni comincia ad utilizzare il più 
forte strumento di comunicazione di massa tramite, presente ovunque 
nelle  case  degli  italiani,  veicolo  di  informazioni  ed  idee,  la 
televisione.
Per questo motivo poco conforto danno poi alla decisione della 
Giunta le affermazioni degli  altri parlamentari del partito di Forza 
Italia o alleati i quali sostengono che se anche questo imprenditore 
fosse  stato  ineleggibile,  la  volontà  del  popolo  sovrano  che  lo  ha 
eletto vale a sanare ogni vizio in merito alla sua candidatura, perché 
controllando  tre  reti  televisive  il  candidato  ha  sicuramente  più 
occasioni  di  esporre  la  sua  persona  e  il  suo  programma  politico, 
nonché  di  controllare  quali  informazioni  trasmettere,  creando  una 
potenziale manipolazione della volontà stessa degli elettori.
Peraltro  questa  preoccupazione  per  un  dilagante  utilizzo  del 
mezzo televisivo per la comunicazione politica era già presente in 
sede  parlamentare,  prova  di  ciò  l'approvazione  della  cd  “Legge 
Mammì”,  al  cui  art.  17  si  riconosceva  un  ruolo  ai concessionari 
privati nel settore delle imprese radiotelevisive, costituiti in forma di 
società per azioni (…), a patto che le persone fisiche detentrici del 
pacchetto di maggioranza fossero individuabili49.
49 Art. 17, II:
Qualora i concessionari privati siano  costituiti  in  forma  di società per azioni, 
in accomandita per azioni  o  a  responsabilità limitata, la maggioranza delle 
azioni aventi diritto di voto e  delle quote devono essere intestate a persone 
fisiche o a  società  in   nome collettivo o in accomandita  semplice ovvero a 
società  per  azioni,  in  accomandita  per  azioni  o  a   responsabilità   limitata 
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Al di là di questa situazione specifica, il fatto che il candidato e 
poi convalidato parlamentare in discussione fosse in primo luogo un 
imprenditore,  ed in  secondo luogo un imprenditore  indirettamente 
collegato allo Stato, avrebbe comunque sottolineato la pericolosità di 
ammettere  al  Governo  una  persona  che  presto  o  tardi  si  sarebbe 
ritrovata a dover affrontare delle problematiche che lo riguardassero 
direttamente, nell'amministrazione dell'interesse pubblico.
Come si vedrà nei paragrafi successivi, infatti, le polemiche sul 
rapporto tra Silvio Berlusconi e la società Fininvest non si esaurirono 
con le elezioni del '96, ma sollevarono altre criticità della situazione 
economica  in  capo  al  leader di  Forza  Italia:  prima  fra  tutte  la 
proprietà  di  tre  emittenti  televisive  in  capo  ad  un  soggetto  così 
politicizzato, che non ha certo contribuito ad accrescere la fiducia nel 
rispetto della  par condicio televisiva (di cui oltre) ed in particolare 
nei  confronti  del  pluralismo  informativo  a  cui  il  sistema 
radiotelevisivo dovrebbe essere informato.
La situazione è poco chiara, molti sono gli impulsi nel senso di 
una  razionalizzazione  del  sistema  e  soprattutto  in  favore  di  una 
riscrittura  dell'art.  10  del  TU  n.  361/1957  in  modo  che  la  sua 
interpretazione non lasci adito a dubbi, ma una riforma legislativa in 
un momento di fragilità così eclatante dei Governi che si susseguono 
sembra  un  obiettivo  arduo  da  raggiungere,  anche  in  virtù  della 
spaccatura  che  la  questione  sul  conflitto  di  interessi  crea:  da  una 
parte chi  asserisce l'ineleggibilità dell'indiscusso  leader di  uno dei 
partiti  maggiori  in  campo,  dall'altra  chi  lamenta  una  sorta  di 
persecuzione  nei  confronti  di  questo  eletto  popolare  solo  perché 
proveniente  da  un  ambiente  diverso  da  quello  politico  che 
tradizionalmente  era  stato,  almeno  fino  ad  allora,  il  retroscena 
necessario per la formazione dei governanti in Italia.
purché   siano  comunque  individuabili  le  persone  fisiche  che  detengono  o 
controllano le azioni aventi diritto di voto”.
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3. La crisi del sistema di rappresentanza politica
Un altro tema che si interseca trasversalmente con la situazione 
italiana degli ultimi decenni è il mutamento del modo di fare politica, 
e dello stesso sistema di rappresentanza per mezzo dei partiti politici; 
i partiti sono stati per moltissimo tempo gli intermediari tra il popolo 
e gli organi statali, unici portatori in sede politica di tutte le istanze 
che  il  popolo  presentava.  La  Costituzione,  all'art.49,  descrive  il 
partito  come  la  forma  di  libera  associazione  dei  cittadini  per 
concorrere alla formazione della politica nazionale secondo metodo 
democratico;  il  partito  è  quindi  pensato  come  mezzo  per  la 
partecipazione dei cittadini alla politica,  il  passaggio di  mezzo nel 
movimento  dal  basso  verso  l'alto  che  permette  che  le  pulsioni 
popolari possano trovare riscontro in sede parlamentare.
Vari elementi collaborano alla progressiva distruzione di questa 
concezione dei partiti: si cercherà di condurre un'analisi di questi in 
una  prospettiva  sia  orizzontale,  cioè  che  valuti  le  dinamiche 
parlamentari,  sia  dal  basso  verso  l'alto,  ossia  che  consideri  quei 
fattori sociali che hanno portato i cittadini a distaccarsi dalla politica.
In primo luogo, nel primo quarantennio del secondo dopoguerra, 
lo scenario politico si presentava molto frammentato intorno a due 
principali  partiti,  la  Democrazia  cristiana  e  il  Partito  comunista 
italiano; nessuno dei due raggiungeva, con il sistema proporzionale, 
una  rappresentatività  tale  da  poter  governare,  motivo  per  cui  in 
quegli anni si ebbero delle associazioni con altri partiti minori (i cd 
“pentapartiti”, o “quadripartiti”).
In parallelo, dopo un periodo di grande partecipazione popolare 
alla vita politica, sfociato poi nell'attivismo del '68 e di quasi tutto il 
decennio  successivo,  intervengono  ad  incrinare  l'apparente 
tranquillità sociale di  sfondo dei fenomeni di rilevanza economica 
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mondiale, esterni, quale la crisi petrolifera degli anni '70, che mise a 
nudo  la  fragilità  del  sistema  imprenditoriale  italiano  e  creò  una 
marcata tensione nella popolazione tra imprenditori e sindacati; e dei 
fenomeni  interni:  in  questi  anni  si  attivarono  dei  movimenti  di 
terrorismo “rosso”, che puntava ad un cambiamento rivoluzionario 
della struttura sociale, e di terrorismo “nero”, che mirava a creare un 
terrore  popolare  che  fosse  terreno  fertile  per  un  colpo  di  stato 
conservatore.
In questo scenario, non mancarono esponenti politici quali Aldo 
Moro,  Berlinguer  o  Zaccagnini,  alla  ricerca  di  una  via  di 
compromesso  per  permettere  lo  sviluppo,  lo  sblocco  del  sistema 
politico italiano, ma con scarsi successi.
Proprio  l'intervento  di  questi  fenomeni  aveva  reso  in  qualche 
misura  inevitabile  un  coinvolgimento  sociale  diretto  nella  vita 
pubblica  del  Paese,  nonché  un'estrema  fragilità  degli  equilibri 
politici;  e  proprio  lo  scemare  di  queste  emergenze,  con una  lenta 
ripresa economica a partire dagli anni '80, creò le condizioni per un 
mutamento  sociale.  Le  possibilità  economiche  si  modificarono  e 
resero possibile il prosperare di piccole e medie imprese, nacque un 
nuovo settore di attività economica; cambiarono anche i modelli di 
comportamento, alla fiducia per i movimenti collettivi si sostituì un 
egoistico impulso all'individualismo50. I cittadini si disinteressarono 
alla politica, sicuramente influenzati dalle posizioni partitiche ormai 
fossilizzate sia dal punto di vista delle ideologie, non più in grado di 
stare al passo con gli sviluppi sociali,  sia materiale, in riferimento 
alla situazione di paralisi e di stallo che ha portato alla nascita di quel 
fenomeno chiamato “partitocrazia”.
Scemata  l'attenzione  popolare  sui  politici,  si  avvia  sottobanco 
un'attività quasi priva di controllo; ed una casistica di scandali senza 
precedenti  non tarda  a  coinvolgere la  classe dirigente,  apice della 
50 Cfr. AA.VV., Passato e presente, Bruno Mondadori, Milano, 2006, pag. 393ss.
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vicenda il noto caso di Tangentopoli.
In concomitanza con questo scandalo e con la relativa inchiesta 
(“Mani  pulite”),  altri  avvenimenti,  quali la  caduta  del  muro  di 
Berlino,  la  crisi  del  pentapartito,  il  successo  dei  referendum 
elettorali,  l’avvio  di  uno  schema  tendenzialmente  maggioritario51, 
segnarono la spaccatura con il periodo precedente.
Si creò così dagli anni '90 un sistema sostanzialmente bipolare 
sugli schieramenti di destra e di sinistra, in cui nuove forze politiche 
si fecero avanti per riprendere le redini dello Stato e ricoprire quei 
larghi  spazi  di  elettorato  lasciati  senza  riferimento  in  seguito  alla 
scomparsa  dei  tradizionali  partiti  che  erano  stati  in  scena  per 
quarant'anni.
Ma nemmeno le ideologie dei nuovi movimenti furono in grado 
di ricomporre unanimamente il sostrato sociale e piano piano venne 
meno l'unica funzione che il  partito dovrebbe avere, l'associazione 
dei cittadini.
Fu allora che cominciò a svilupparsi un nuovo sistema, per cui 
“compromesso il proprio rapporto con la società di cui non riescono 
più a rappresentare la complessità, i partiti politici perdono la loro 
capacità aggregativa e con la concorrenza di altri gruppi che frattanto 
si  impongono,  puntano  alla  soddisfazione  immediata  di  interessi 
frazionari”52, cioè deviano dagli schemi precedenti che li vedevano 
raccogliere  istanze  sociali  uniformi,  destinate  poi  a  scontrarsi  in 
Parlamento  le  une  con  le  altre  proprio  per  trovare  punti  di 
compromesso,  a  favore  invece  di  istanze  sempre  più  settoriali  e 
particolari pur di conservare il consenso politico.
Nei cittadini si acuì un senso di sfiducia verso questo mondo così 
lontano,  così  elitario e svuotato di  rappresentatività,  ed allo stesso 
51 Cfr.  A.  Barbera, I  principi  della  Costituzione  repubblicana:  dal  
“compromesso” al radicamento progressivo, in Rassegna Parlamentare, 2009, 
n. 2, pag. 314ss.
52 Cfr.  A.  Sciortino,  Conflitto  di  interessi  e  cariche  di  governo,  Giappichelli, 
Torino, 1999, pag. 32.
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tempo,  proprio  per  la  degenerazione  della  società  dei  consumi,  i 
cittadini stessi persero interesse nella politica e se ne distaccarono.
Si  venne  a  creare  una  comunicazione  sostanzialmente 
unilaterale; e in questo, un ruolo fondamentale hanno avuto i mass-
media, tramite i quali gli esponenti dei partiti tuttora comunicano o si 
scontrano tra di loro, allontanandosi dalla società e da un confronto 
con  essa,  la  quale  a  sua  volta  riduce  i  momenti  di  incontro  e 
confronto, perché il confronto avviene dentro al piccolo schermo a 
colori presente in quasi ogni salotto italiano.
4. La parità di chances nella competizione elettorale
Il tema della parità di chances, di opportunità che devono essere 
garantite  durante  la  competizione  elettorale  presenta  varie 
sfaccettature;  in  questo  paragrafo  si  tenterà  di  approfondire  in 
particolare l'aspetto della  par condicio radiotelevisiva, per rimanere 
in  tema  con  le  attività  trattate  finora  e  non  perdere  di  vista  le 
peculiarità di questo nuovo modo di comunicazione politica tramite 
mass-media,  che  ha  reso  necessaria  ed  urgente  una  nuova 
regolamentazione anche di questo settore.
Il  primo  nucleo  della  disciplina  è  contenuto  nella  legge  n.  4 
aprile  1956,  n.  212,  recante  “Norme  per  la  disciplina  della 
propaganda  elettorale”,  la  quale  però  prende  in  considerazione 
unicamente  la  propaganda  effettuata  per  mezzo  di  “affissione  di 
stampati,  giornali  murati  ed  altri  o  manifesti  di  propaganda”  in 
un'ottica  limitativa  ai  fini  di  garantire  la  parità  di  spazi  ad  ogni 
partito.
Nessuna  legge  si  occupa  di  arricchire  questa  primordiale  e 
semplicistica regolamentazione sino alla legge n. 14 aprile 1975, n. 
103,  recante  “Nuove norme in  materia  di  diffusione radiofonica e 
televisiva”, di cui è da segnalare l'art.  4, con cui si affidano delle 
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rubriche televisive in ambito politico ed elettorale53 alla vigilanza di 
un'apposita Commissione parlamentare; ma la vera, prima esigenza 
di una nuova normativa nel settore radiotelevisivo è da rinvenirsi in 
una sentenza della Corte Costituzionale54 nel 1976, per mezzo della 
quale venne meno il monopolio RAI con la liberalizzazione dell'etere 
in  ambito  locale.  All'introduzione di  questo  sistema misto tuttavia 
non  corrispose  una  nuova  disciplina,  se  non  tramite  la  scarna 
previsione  di  cui  all'art.  9  della  legge  4  febbraio  1985,  n.  1055, 
intervenuta  comunque  ben  nove  anni  dopo;  nemmeno  la  legge  6 
agosto 1990, n. 223, la c.d. “legge Mammì”, che stabilisce i principi 
di pluralismo interno ed esterno cui deve ispirarsi la comunicazione 
tramite  mass  media,  prende  in  considerazione  l'aspetto  della 
propaganda elettorale.
Un  consistente  movimento  legislativo,  più  in  termini  di 
discussioni che di provvedimenti, si attiva invece a partire dalla legge 
del 25 marzo 1993, n. 81, i cui articoli 28 e 29 si preoccupano di 
regolare i termini di accesso alla stampa e ai mezzi di informazione 
radiotelevisiva  in  campagna  elettorale,  e  successivamente  con  la 
legge del  10 dicembre 1993,  n.  515,  che si  occupa di  regolare  la 
stessa materia, in costanza di campagna elettorale, per le elezioni di 
Camera e Senato, nonché di elezioni amministrative ed europee.
Proprio questi impianti normativi, in concomitanza con il venire 
alla luce della situazione di uno dei candidati alle elezioni politiche 
del '94, di cui sopra, risultano fortemente inadeguati a fronteggiare la 
situazione  dell'uso  indisciplinato  del  mezzo  televisivo  nella 
53 Art. 4:
La  Commissione  parlamentare  per  l'indirizzo  generale  e  la  vigilanza  dei 
servizi  radiotelevisivi  […]  disciplina  direttamente  le  rubriche  di  "Tribuna 
politica" "Tribuna elettorale", "Tribuna sindacale" e "Tribuna stampa".
54 Cfr. sentenza costituzionale del 28 luglio 1976 n. 202.
55 Art.  9-bis - (Divieto di propaganda elettorale):
Nel giorno precedente  ed  in  quelli stabiliti per le elezioni e' fatto divieto 
anche  alle  emittenti  radiotelevisive  private  di  diffondere  propaganda 
elettorale".
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competizione politica, ed incapaci di garantire la par condicio.
Ed  è  da  qui  che  prende  le  mosse  la  vicenda  elaborata  a  più 
riprese del d.lg. n. 83/1995 (c.d. “decreto Gambino”), contenente una 
disciplina organica della parità di accesso ai mezzi di comunicazione 
di massa non solo in occasione delle campagne elettorali, ma anche 
referendarie; questo decreto non ha raggiunto grandi risultati in sede 
di  conversione  legislativa,  ma  sicuramente  è  stato  d'impulso  per 
arrivare  alla  legge  22  febbraio  2000,  n.  28  che  ne  riprende  in 
sostanza i caratteri di organicità56.
La legge, ad oggi modificata unicamente dalla legge 6 novembre 
2003,  n.  313,  si  occupa  di  regolamentare  i  programmi  di 
informazione e comunicazione politica facendo una distinzione tra 
periodo di campagna elettorale o referendaria e non, e distinguendo 
tra  informazione,  comunicazione  politica  e  messaggi  autogestiti, 
improntando ognuna di queste forme ad un pluralismo rafforzato e 
garantito  tramite  l'imposizione  di  una  serie  di  limiti,  dalla 
regolazione degli spazi radiotelevisivi, nonché da controlli e sanzioni 
applicabili  dall'Autorità  garante  per  le  comunicazioni  in  caso  di 
violazione.
Le  difficoltà  riscontrate  nell'elaborazione  legislativa  di  questa 
disciplina attengono soprattutto alla stretta e diretta congruenza tra la 
materia  della  comunicazione  politica  e  le  libertà  costituzionali 
coinvolte. I valori costituzionali a cui si fa riferimento sono quelle 
libertà che si ricavano dall'art. 21 della nostra Carta fondamentale, in 
cui troviamo l'espressione del diritto alla libera manifestazione del 
proprio  pensiero,  nonché  il  diritto  all'informazione,  seppur  non 
esplicitamente menzionato. Questi assumono un particolare rilievo in 
relazione  alla  forma  di  stato  democratica  attuata  in  Italia:  in  un 
sistema democratico, l'informazione necessita di una speciale tutela 
56 Cfr. R. Zaccaria,  Le evoluzioni della legislazione elettorale “di contorno” in  
Europa,  (a  cura  di)  Gian  Candido  De  Martin,  Zbigniew  Witkowski,  Piero 
Gambale, Elena Griglio , CEDAM, Padova, 2011, pag. 28ss.
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perché  il  cittadino  possa  compiere  le  sue  scelte  in  condizione  di 
consapevolezza  e  perché  possa  effettuare  un  controllo  sull'operato 
politico57.  Per  questo,  specialmente  in  riferimento  al  mezzo  di 
comunicazione ed informazione più utilizzato in assoluto, la Corte 
costituzionale  ha  preliminarmente  individuato  i  termini  della 
questione distinguendo tra i due profili del diritto all'informazione: 
da una parte il profilo attivo, del diritto ad informare nella libertà di 
espressione delle  proprie  idee,  dall'altra  il  profilo  passivo,  per  cui 
colui che è destinatario delle informazioni ha diritto a riceverle in un 
quadro di pluralismo di fonti.
In  virtù  di  questi  due  aspetti  della  questione,  la  Corte  è 
intervenuta per legittimare delle compressioni effettuate, soprattutto 
sul versante del profilo attivo della comunicazione politica, da parte 
del legislatore; manifestando sempre un'attenzione particolare perché 
queste  limitazioni  non  eccedessero  il  limite,  ma  riuscissero  a 
garantire un quadro di parità di condizioni nell'accesso ai mezzi di 
comunicazione, la Corte ha sempre mostrato un indirizzo sensibile 
alla preoccupazione di impedire che le condizioni economiche dei 
vari  soggetti  potessero  influenzare  il  loro  diritto  ad  accedere,  in 
particolare, al mezzo televisivo.
L'equilibrio  sembra  essere  stato  raggiunto,  confortato  da  una 
recente pronuncia costituzionale di grande importanza che ribadisce i 
criteri a cui le limitazioni devono ispirarsi, e legittima i vincoli posti 
alle attività delle emittenti televisive alla luce della par condicio; la 
sentenza cui si fa riferimento è la n. 155 del 7 maggio 2002, in cui la 
questione di legittimità costituzionale è posta relativamente agli artt. 
1,  2,  3,  4,  5 e  7 della  legge 22 febbraio 2000, n.  28.  Con questa 
pronuncia, la Corte dichiara l'infondatezza delle questioni sollevate, 
argomentando  come  sia  emittenti  private  che  pubbliche  debbano 
57 Cfr.  l'introduzione  del  Presidente  Valerio  Onida,  Palazzo della  Consulta,  20 
gennaio 2005.
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essere  sottoposte  alla  disciplina  della  par  condicio in  quanto 
“soggetti in grado di concorrere insieme al servizio pubblico nella 
realizzazione  dei  valori  costituzionali  posti  a  presidio 
dell'informazione radiotelevisiva: la Corte ripercorre alcuni passaggi 
della  sua  giurisprudenza  che  avevano  portato  al  riconoscimento 
dell'imperativo  costituzionale  che  il  diritto  all'informazione  sia 
qualificato  sia  dal  pluralismo  delle  fonti,  sia  dall'imparzialità  ed 
obiettività dei dati  forniti.  Questo diritto dei cittadini viene quindi 
tutelato  sulla  base  di  valori  costituzionali  “connessi  al  corretto 
svolgimento del confronto politico su cui in permanenza si  fonda, 
indipendentemente dai periodi di competizione elettorale, il sistema 
democratico”.  Sottolinea  poi  la  Corte  che  per  le  emittenti  private 
residua comunque uno spazio di manifestazione politica per quanto 
riguarda la diffusione di notizie nei programmi di informazione, che 
sono  espressamente  escluse  dal  regime  delle  disposizioni  sulla 
comunicazione politica radiotelevisiva.
Questa argomentazione mostra come la necessaria imparzialità 
ed  obiettività  delle  fonti  informative  non  “espropri”  dell'identità 
politica le emittenti private, ma ne limiti solamente la manifestazione 
per  garantire  una  competizione  elettorale  paritaria,  coerentemente 
con i principi democratici del nostro ordinamento.
5. L'etica pubblica in Italia
Un esame della problematica del conflitto di interessi non può 
prescindere  dallo  studio  della  relazione  intercorrente  con  il  tema 
dell'etica pubblica, esaminando come il  sistema di valori condivisi 
dall'intera popolazione possa influire sulla normativa dedicata, sia in 
termini  di  presenza  di  una  normativa,  sia  nei  termini  di  un  suo 
rispetto  da  parte  di  chi  svolge  funzioni  pubbliche.  Questo  esame 
valuterà  in  primo luogo i  riflessi  che  la  presenza  di  un  attivismo 
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politico,  nonché di  un senso civico comune ai  cittadini,  comporta 
sull'attività  politica  di  uno  Stato,  ed  in  particolare  di  uno  stato 
democratico.
5.1 Senso civico: riflessi sull'attività politica
Una considerazione  preliminare  necessaria  all'introduzione  del 
tema dell'etica pubblica è relativa all'attuale crisi di funzionamento 
della forma di stato democratica. Come sopra accennato, una sfiducia 
crescente  nei  confronti  delle  istituzioni  è  maturata  negli  ultimi 
decenni,  non  solo  in  Italia  ma  anche  in  un  gran  numero  di 
democrazie  straniere.  Questa  crisi  si  presenta  sotto  un  profilo  di 
particolare importanza, ossia dell'esclusione dei cittadini dall'attività 
politica, come se una sorta di apatia li coinvolgesse e ne influenzasse 
il ricorso agli strumenti di partecipazione democratica alla vita dello 
Stato  (ne  sono  indice  il  decrescente  numero  di  cittadini  che  si 
presenta alle urne, o il ruolo marginale dei partiti...).
Molti  riconducono questo fenomeno ad un cambiamento della 
democrazia,  altri  ne  ravvisano  piuttosto  l'incompiutezza; 
generalmente si riconosce che la democrazia non ha mantenuto tutte 
le sue promesse58. Tra queste, la più pertinente alla questione morale 
è quella relativa all'educazione del cittadino, sia inteso come soggetto 
che  si  interessa  delle  vicende  politiche  della  società  proprio  per 
contribuire,  con  la  sua  partecipazione,  il  suo  stimolo  ed  il  suo 
controllo59,  all'attuazione della forma democratica,  sia inteso come 
cittadino civile che conosca le regole della convivenza comune, a cui 
aderisce e che rispetta.
L'educazione del cittadino è sicuramente in crisi, visto il marcato 
e crescente distacco della società civile dal mondo delle istituzioni e 
58 N. Bobbio, Il futuro della democrazia, Einaudi, Milano,1984.
59 Sul punto si veda L.Sciolla, La sfida dei valori. Rispetto delle regole e rispetto  
dei diritti in Italia, Il Mulino, Bologna, 2004, pag. 10ss.
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della politica.  Tralasciando qui le teorizzazioni per cui questo può 
essere in certa misura il risultato della volontà stessa del governante 
che  miri  ad  avere  dei  cittadini  disinformati  per  avere  un  potere 
indisturbato, come ipotizza Mill, il fatto è da considerare in sé e per 
sé:  i  cittadini  non  aderiscono  più  alle  regole  dell'etica  e  della 
convivenza civile,  hanno perso la  percezione dei  parametri  su cui 
basare un giudizio che abbia ad oggetto l'operato di  chi si occupa 
della gestione dello Stato. Il disvalore morale delle azioni compiute 
dai  politici,  o  da  chi  in  generale  eserciti  pubbliche  funzioni,  è 
scarsamente  avvertito  dall'intera  popolazione  e  comunque  rimane 
generalmente privo di conseguenze, probabilmente per la mancanza 
di mezzi per un controllo stringente della vita pubblica del Paese.
In  sintesi,  il  fattore  più  rilevante  per  creare  gli  anticorpi  alla 
patologia  corruttiva,  che  in  Italia  è  in  costante  crescita,  risiede  in 
varie  defaillances del  sistema  italiano:  in  particolare,  la  crescente 
diffidenza  dei  cittadini  che  non  produce  un  effetto  di  maggiore 
interesse e coinvolgimento sociale, ma si autoalimenta distanziando 
la società civile dalle istituzioni politiche. Questo non favorisce una 
promozione di politiche che puntino ad ottenere la trasparenza e la 
comunicazione, che è a sua volta il  presupposto per una maggiore 
fiducia dei cittadini e una maggiore responsabilizzazione degli agenti 
pubblici, che devono rendere conto al pubblico delle decisioni prese.
Pare di poter affermare che un simile sostrato non consenta di 
raggiungere  un'adeguata  legislazione  in  materia  di  conflitto  di 
interessi, né tanto meno un suo rispetto; l'educazione del cittadino, in  
primis,  dovrebbe  essere  presa  maggiormente  in  considerazione, 
anche  semplicemente,  ad  esempio,  con  un  aumento  delle  ore  di 
educazione civica nelle scuole, poiché lo sviluppo della civiltà in uno 
Stato non può prescindere da una conoscenza delle regole per il suo 
funzionamento, e forse proprio questa negligenza sta favorendo, se 
non una regressione, quanto meno uno stallo del livello di civiltà in 
58
Italia.
5.2 La c.d. “questione morale”: la corruzione
Con le premesse appena poste,  si  può passare all'osservazione 
della  cd  “questione  morale”  dello  Stato  italiano,  come  fenomeno 
esteso al di là della definizione data dallo stesso ideatore del termine, 
Enrico Berlinguer, che ha il merito di aver individuato questa crisi 
della moralità dilagante in Italia già prima della famosa vicenda di 
Tangentopoli,  in riferimento all'invasione dei partiti  non solo sulla 
scena pubblica, ma anche in ogni altro braccio del potere statale.
«La questione morale non si esaurisce nel fatto che, essendoci 
dei  ladri,  dei  corrotti,  dei  concussori  in  alte  sfere  della  politica  e 
dell’amministrazione,  bisogna  scovarli,  bisogna  denunciarli  e 
bisogna metterli in galera. La questione morale, nell’Italia d’oggi, fa 
tutt’uno con l’occupazione dello stato da parte dei partiti governativi 
e delle loro correnti, fa tutt’uno con la guerra per bande, fa tutt’uno 
con la concezione della politica e con i metodi di governo di costoro, 
che vanno semplicemente abbandonati e superati. Ecco perché dico 
che  la  questione  morale  è  il  centro  del  problema  italiano.  Ecco 
perché  gli  altri  partiti  possono  provare  d’essere  forze  di  serio 
rinnovamento soltanto se aggrediscono in pieno la questione morale 
andando alle sue cause politiche»60.
Come segnalato, il rapporto di fiducia tra cittadini ed istituzioni è 
strettamente  legato  al  corretto  funzionamento  dell'apparato  statale; 
questo  rapporto,  “mediato”  dall'interazione  dei  partiti  politici,  era 
venuto ad incrinarsi  già  nel  periodo in  cui  l'economia italiana era 
entrato  in  grave  crisi,  negli  anni  '70,  ed  il  debito  pubblico  aveva 
cominciato a crescere vertiginosamente; la mancanza di un sistema 
60 Così E. Berlinguer nell'intervista concessa ad Eugenio Scalfari, pubblicata su 
Repubblica, 28 luglio 1981.
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decisionale  trasparente  ha  contribuito  a  sua  volta  ad  alimentare 
questo divario e sfiducia tra la popolazione e il mondo della politica, 
in cui peraltro i gravi segni della crisi economica non si palesavano, 
dando ancor più l'impressione di una separazione dalle condizioni del 
resto della popolazione.
Il  quadro  politico  era,  come  prima  accennato,  completamente 
paralizzato; la democrazia risultava bloccata nell'alternanza, e i centri 
di  potere  si  amplificavano  in  questi  soggetti  politici  senza  che  a 
questo corrispondesse alcun fondamento legale, normativo. I partiti 
arrivano  a  spartirsi  le  posizioni  di  potere,  soprattutto  in  ambito 
amministrativo,  ponendo esponenti  “di  parte” a condurre  uffici  ed 
enti  pubblici,  nonché  altri  ruoli  amministrativi;  proprio  questa 
diffusione di soggetti parziali e legati ai partiti permise lo sviluppo 
del sistema delle tangenti, smascherato nei primi anni del '90 con le 
inchieste  dell'operazione  “Mani  Pulite”,  ma  le  cui  conseguenze 
risuonano ancora nella politica odierna.
A darci un indice di questo fenomeno fu la modifica nel carattere 
qualitativo del fenomeno corruttivo, che, come è stato osservato61, da 
fenomeno episodico in cui i soggetti normalmente coinvolti sono due 
parti, generalmente in ruoli non apicali dell'apparato amministrativo 
(corruzione  burocratico-  amministrativa-  pulviscolare)  divenne 
estremamente  diffuso,  tanto  da  coinvolgere  più  livelli  di 
amministrazione fino ad arrivare ai vertici politici, consolidando una 
struttura  parallela  alle  legge  di  funzionamento  della  burocrazia; 
questo  fenomeno  prende  il  nome  di  corruzione  politico- 
amministrativa- sistemica, ed ha assunto caratteristiche per le quali si 
sono rafforzati progressivamente i tratti fisionomici della corruzione, 
replicandosi  nei  vari  settori  coinvolti  ed  assumendo  carattere  di 
stabilità.
61 Cfr.  F.  Cingari,  Corruzione  pubblica:  repressione  penale  e  prevenzione  
amministrativa, (a cura di) F. Palazzo, Firenze University Press, Firenze, 2011, 
pag. 18ss.
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Si  registrano,  tra  le  principali  cause  che  hanno  portato  alla 
generazione del sistema ed alla sua diffusione capillare, l'eccessiva 
vicinanza  di  politica  ed  amministrazione,  i  cui  vertici  sono 
sostanzialmente di nomina politica, con evidenti ricadute sulla loro 
“necessaria” imparzialità; la situazione di conflitto di interessi in cui 
versano  a  tutt'oggi   molti  degli  agenti  pubblici,  che  saranno  più 
facilmente  distraibili  dal  pubblico  interesse  a  favore  di  interessi 
personali,  propri  o  di  parenti;  ed  infine  il  senso  di  distacco  dai 
principi  caratterizzanti  l'ambito pubblicistico,  prodotto  negli  agenti 
esterni  che  vengono  chiamati  a  collaborare  con  l'amministrazione 
pubblica per colmare le lacune di personale tecnico specializzato62.
L'episodio più famoso della storia italiana, che segna non solo il 
passaggio  dalla  Prima  Repubblica  alla  Seconda,  ma  anche  una 
eclatante presa di coscienza dei problemi del sistema politico italiana, 
è il citato caso di Tangentopoli; questa vicenda ha messo in luce, agli 
inizi degli anni '90, la struttura finora descritta, che nella sostanza si 
era  venuta  a  creare  surrettiziamente,  senza  che  all'esterno  questo 
potesse trapelare in maniera evidente.
Qualche avvisaglia del fenomeno si era già avuta, in verità, nel 
decennio precedente, con scandali velocemente insabbiati su episodi 
di  corruzione,  in  cui  il  ruolo  della  magistratura  era  risultato 
soccombente rispetto ai ruoli politici degli indagati; in ogni caso, il 
basso numero di denunce per casi di corruzione faceva pensare che il 
fenomeno fosse del tutto marginale.
Dal  1992  invece  una  serie  di  indagini,  e  la  progressiva 
collaborazione  dei  soggetti  ai  vertici  politici  (e  non  solo,  anche 
burocratici, imprenditoriali...) dello Stato hanno comportato una sorta 
di reazione a catena per cui tutte le relazioni del complicato sistema 
corruttivo si sono mostrate nella loro schematicità.
62 Cfr.  F.  Cingari,  Corruzione  pubblica:  repressione  penale  e  prevenzione  
amministrativa, (a cura di) F. Palazzo, Firenze University Press, Firenze, 2011, 
pag. 20ss.
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La  percezione  sociale  di  questo  fenomeno  non  poteva  non 
comportare  conseguenze  rilevanti,  a  questi  anni  di  rinnovo  infatti 
risalgono in primo luogo l'entrata in gioco di nuove forze politiche, 
in risposta all'esigenza di ricambio di quella classe politica corrotta e 
delegittimata, una nuova legge elettorale, una revisione dell'istituto 
delle immunità parlamentari e qualche norma volta alla trasparenza 
nei  processi  amministrativi.  L'intervento  legislativo  tuttavia  non 
riuscì a promuovere una legislazione che si occupasse organicamente 
e specificamente del problema della corruzione; il tema uscì presto 
dall'agenda  governativa63,  così  come  era  accaduto  ai  tempi  della 
discussa  questione  morale,  sollevata  da  Berlinguer  nel  decennio 
precedente.
A  porre  nuovamente  in  risalto  il  problema  del  fenomeno 
corruttivo contribuirono soprattutto i movimenti  sovranazionali,  da 
cui scaturirono delle convenzioni sollecitanti l'adozione di normative 
di contrasto da parte degli Stati aderenti. In particolare, seppure con 
un  certo  ritardo,  l'Italia  ha  ratificato  dapprima  la  Convenzione  di 
Merida del 2003 (con legge 3 agosto 2009, n. 116), elaborata dalle 
Nazioni Unite, e successivamente anche la Convenzione penale sulla 
corruzione,  ideata  dal  Consiglio  d'Europa ed aperta  alla  firma nel 
1999 (con legge 28 giugno 2012, n. 110).
Sulla  spinta  delle  indicazioni  provenienti  dalle  fonti 
internazionali,  divenute ormai ineludibili,  anche l'Italia ha adottato 
una disciplina organica con legge 6 novembre 2012, n. 190, recante 
“Disposizione per la prevenzione e la repressione della corruzione e 
dell'illegalità  nella  pubblica  amministrazione”;  il  merito  di  questa 
legge sta nell'aver individuato dei punti chiave per lo sviluppo di un 
rapporto più trasparente tra coloro che ricoprono pubbliche funzioni 
ed  i  destinatari  dei  pubblici  servizi,  dotando  di  un  regime  di 
63 Sul punto, si veda A. Vannucci,  La corruzione nel sistema politico italiano a 
dieci anni da “mani pulite”, in  Il prezzo della tangente, (a cura di) G. Forti, 
Vita e pensiero, Milano, 2003.
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pubblicità molte delle attività della pubblica amministrazione.
Tra  i  punti  focali  della  riforma,  si  notano  l'introduzione  di 
particolari  misure  volte  a  garantire  la  trasparenza delle  operazioni 
svolte dalla pubblica amministrazione, con attenzione particolare per 
le  procedure  di  appalto,  anche  mediante  la  previsione  di  obblighi 
informativi nei  confronti  dei cittadini;  l'istituzione di un organo di 
controllo nell'Autorità nazionale anticorruzione, la previsione di una 
disciplina  di  incompatibilità  per  cumulo  di  incarichi  dei  pubblici 
dipendenti, il conferimento di una delega al Governo per l'adozione 
di  una  normativa  in  merito  alla  incandidabilità  e  al  divieto  di 
ricoprire cariche elettive o di Governo per soggetti condannati con 
sentenza definitiva per delitti non colposi, il riconoscimento di una 
tutela per il pubblico dipendente che denunci condotte illecite di cui 
abbia avuto conoscenza in occasione del suo lavoro, l'individuazione 
di  una  serie  di  attività  esposte  al  rischio  di  influenze  mafiose, 
l'ampliamento dei reati a cui consegue la risoluzione del contratto di 
appalto  con  una  pubblica  amministrazione,  il  necessario 
adeguamento  delle  Regioni  e  degli  enti  locali  alla  disciplina,  la 
previsione  di  ulteriori  cause  ostative  alla  candidatura,  di  cause  di 
decadenza o di sospensione negli enti locali64.
Anche dal punto di vista penale, le modifiche che conseguono 
all'introduzione della l. n. 190/2012 sono di notevole importanza: si 
nota un innalzamento complessivo del limite edittale della pena di 
numerose  figure  criminose  che  ruotano  intorno  al  fenomeno 
corruttivo,  nonché  l'introduzione  di  una  serie  di  ipotesi  di  nuova 
formulazione  quale,  ad  esempio,  il  reato  di  “Corruzione  per  
l'esercizio della funzione” che ha preso il posto della corruzione per 
atto  conforme  ai  doveri  di  ufficio  comportando  a  sua  volta  delle 
modifiche sul reato di induzione alla corruzione; o la scissione delle 
64 Cfr. M. Piccardi, nella Relazione sulla legge anticorruzione. Un primo bilancio  
ad un anno dall'entrata in vigore,  pubblicato dalla Camera penale di Roma, 
(www.camerapenalediroma.it).
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condotte componenti il reato di concussione, con relativa aggiunta di 
una nuova fattispecie criminosa sotto il nome di “Induzione indebita  
a  dare o promettere utilità”;  e  ancora l'introduzione del  delitto  di 
“Traffico di influenze illecite”, e numerosi altri interventi che hanno 
apportato modifiche alla disciplina penale, rendendola più specifica e 
dettagliata.
5.3 Etica pubblica e conflitto di interessi: il sistema degli USA
In  una  prospettiva  di  confronto  con  il  nostro  sistema,  si 
osserveranno  adesso  brevemente  le  caratteristiche  del  sistema 
statunitense;  senza  entrare  nel  merito  della  disciplina,  che  sarà 
oggetto  di  analisi  approfondita  successivamente,  si  sottolinea  la 
caratteristica  principale  del  modello  d'oltreoceano  che  fonda  la 
normativa del conflitto di interessi su un apparato di regole di etica 
pubblica profondamente radicate nella società.
Storicamente, la vicenda che ha dato inizio alla formazione di un 
apparato  normativo  in  tema  di  etica  pubblica  risale  agli  anni  '50, 
quando le  industrie  belliche  principalmente furono soggette  ad  un 
rapido sviluppo, dovuto alla sentita necessità di accrescere il proprio 
potenziale  difensivo  in  concomitanza  con  il  progredire  di  quella 
situazione  che  prese  il  nome  di  “guerra  fredda”  con  l'Unione 
sovietica.
La gestione scorretta di  queste commesse pubbliche stimolò il 
Congresso all'adozione di un primo codice etico nel 1958, destinato 
al personale politico ed amministrativo; da questo momento in poi, 
un abbondante numero di codici furono messi a punto, dando vita ad 
una consolidata tradizione di regole di etica pubblica il cui rispetto è 
ritenuto cruciale tanto dai cittadini quanto dai funzionari pubblici.
Particolare  importanza  riveste  l'Ethics  in  Government  Act,  del 
1978, una legge federale contenente un corpo di regole indirizzate 
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alla  prevenzione  e  soluzione  dei  conflitti  di  interessi,  ideata  in 
seguito allo scandalo Watergate, che aveva visto mettere sotto accusa 
ex-  agenti  federali  nonché membri  dello  stesso  staff presidenziale, 
con  inchieste  protrattesi   per  anni  e  l'accertamento  di  gravi 
responsabilità dei soggetti coinvolti; la vicenda si era conclusa con le 
dimissioni  in  seguito  alla  minaccia  di  impeachment dell'allora 
Presidente Richard Nixon.
Gli  istituti  contenuti  in  questa  legge,  chiaramente  determinati 
dall'impressione  dello  scandalo  nella  coscienza  del  popolo 
americano,  sopravvivono  ancora  oggi;  lo  schema  di  prevenzione 
americano  si  avvale  di  figure  dotate  di  uno  spettro  di  azione 
antecedente  allo  stesso  crearsi  della  situazione  di  conflitto  di 
interessi: pregnanti obblighi di pubblicità per le attività economiche 
private,  documentazione  dei  redditi,  dichiarazione  di  eventuali 
cariche rivestite in enti,  società o ad associazioni sono i principali 
strumenti della public disclosure, e sono più o meno ampi in base al 
ruolo del soggetto preso in considerazione65.
Il controllo della veridicità di tali dichiarazioni è demandato ad 
un apposito organo a cui è affidata, più in generale, l'applicazione 
concreta della normativa, da modulare a seconda del caso. Questo 
organo, l'Office of Government Ethics, si occupa precipuamente della 
prevenzione delle situazioni di conflitto, cioè prende tutte le misure 
in suo potere per evitare che la situazione venga a formarsi.
L'OGE66 può  avvalersi  di  diversi  strumenti  per  regolare  le 
situazioni  economiche  dei  funzionari  pubblici,  quali:  il  trust 
(diversified o blind), per mezzo del quale le attività economiche del 
soggetto  vengono  convertite  in  un  portafoglio  di  titoli  facilmente 
negoziabili  che non riguardino società operanti  al  di fuori  del  suo 
65 La Suprema Corte ha nel tempo stabilito il punto di equilibrio tra l'esigenza di 
pubblicità,  finalizzata  all'attuazione  del  pubblico interesse,  e  il  contrapposto 
diritto alla riservatezza.
66 Office of Government Ethics, OGE d'ora in avanti.
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ambito di  influenza,  oppure possono venire  affidate  ad un gestore 
completamente sconosciuto (“cecità” del rapporto); il recusal, per cui 
si  configura  in  capo  al  soggetto  un  dovere  di  astensione  nelle 
deliberazioni che coinvolgano suoi interessi personali;  ed infine la 
divestiture, per cui le attività economiche incompatibili del soggetto 
vengono dismesse67.
Il  rigido controllo  effettuato dal  legislativo sull'esecutivo,  reso 
possibile da un altrettanto rigido rispetto del principio di separazione 
dei poteri, è fondamentale sia nell'ottica della garanzia che ne deriva 
sui  pubblici  funzionari  sottoposti  a  tale  vaglio,  sia  per  l'effetto 
disincentivante che provoca sui candidati all'esercizio di  pubbliche 
funzioni e su chi già le svolge: i primi non accetteranno cariche che 
possano svelare situazioni finanziarie poco chiare o illecite, i secondi 
saranno portati ad evitare comportamenti non strettamente consentiti 
dagli organi di controllo, esterni ed imparziali.
Un altro aspetto tipico del modello statunitense, e che affonda le 
sue  radici  nella  necessaria  integrità  morale  che  il  pubblico 
funzionario deve avere agli occhi della popolazione, è la repressione 
delle situazioni di conflitto di interessi anche solo apparenti. Questo a 
testimonianza  dell'importanza  rivestita  dal  rapporto  di  fiducia  tra 
cittadini ed istituzioni, corroborata dal comune rispetto e accordo sui 
principi etici ineludibili per la figura del pubblico funzionario.
L'insieme di caratteristiche finora delineato dovrebbe portare ad 
un ripensamento più attento della normativa italiana,  che soffre di 
tutta  la  serie  sopracitata  di  malfunzionamenti  ed  è  afflitta  da  una 
pericolosa sfiducia sociale verso le cariche pubbliche. Al momento, 
tuttavia,  tralasciando  i  passi  avanti  fatti  sinora  nell'ambito  della 
pubblica amministrazione con la legge n. 190/2012, le situazioni di 
conflitto  di  interessi  rimangono  regolate  in  un'ottica  scarsamente 
67 Cfr.  A.  Sciortino,  Conflitto  di  interessi  e  cariche  di  governo,  Giappichelli, 
Torino,  1999,  pag.  154;  di  questi  strumenti  sarà  data  una  lettura  più 
approfondita nell'ultimo capitolo della trattazione.
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preventiva del fenomeno, in modo da rendere spesso insufficienti le 
misure  introdotte  dalla  legge  n.  215/2004;  il  bilanciamento  delle 
esigenze e delle libertà sottese alla disciplina trova in Italia un punto 
di  equilibrio  ben  diverso  rispetto  a  quello  individuato  negli  Stati 
Uniti,  come  si  avrà  modo  di  vedere  nel  capitolo  successivo,  e 
sicuramente  questo  è  in  buona  misura  determinato  dalla  diversa 
configurazione che assume in Italia la questione dell'etica pubblica, 
ed il diverso “sentire” dei cittadini italiani, che porta la società civile 
ad  aspettarsi  molto  meno  dalla  classe  dirigente,  di  quanto  non 
avvenga in America.
5.4 I codici di condotta
Nel precedente paragrafo si è fatto riferimento ad uno strumento 
largamente  utilizzato  nel  sistema  USA verso  la  metà  del  secolo 
scorso, il codice etico, comparso negli Stati Uniti con ben trent'anni 
di anticipo sull'Italia.
L'efficacia  di  uno  strumento  simile,  come  è  stato  evidenziato 
dall'analisi  dei  Paesi   in  cui  la  questione  etica  è  particolarmente 
dibattuta,  è  strettamente  collegata  alla  profondità  del  radicamento, 
nel  tessuto  sociale,  dei  principi  etici  che  sono  posti  alla  base 
dell'operato delle pubbliche funzioni68.
Ed in effetti, a meno di un decennio dalla sua introduzione nel 
nostro sistema, le stime sui risultati raggiunti dai codici di condotta 
presenti  nelle  varie  amministrazioni  non  erano  delle  più 
incoraggianti;  tale  istituto  non  sembrava  aver  giocato  il  ruolo 
significativo auspicato nella ricostruzione dell'etica del funzionario 
pubblico o nella prevenzione della  corruzione in ambito pubblico, 
obiettivi ancora lontani dall'essere raggiunti.
68 Cfr.  A.  Sciortino,  Conflitto  di  interessi  e  cariche  di  governo,  Giappichelli, 
Torino, 1999, pag. 142.
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Le prospettive,  però,  sul  finire  degli  anni  '90  cominciavano a 
modificarsi nel senso di una maggior diffusione dello strumento nelle 
pubbliche amministrazioni, e testimone del cambiamento è l'attuale 
importanza che esso riveste nei piani nazionali anticorruzione, che lo 
annoverano tra le principali misure di attuazione degli stessi.
Il codice etico, o di comportamento, ha rivestito a partire dagli 
anni '90 la funzione di indicatore di  boni mores a cui i destinatari 
dovevano  rifarsi  nello  svolgimento  delle  proprie  funzioni,  sia 
codificando delle norme etiche già esistenti, sia creandone di nuove. 
Rappresentavano (e rappresentano tuttora) degli  strumenti  rivolti  a 
corpi  sociali  omogenei,  contenenti  norme  a  forte  valenza  etica 
destinate  a  porre  in  risalto  i  principi  ed  i  valori  di  rango 
costituzionale  a  cui  le  attività  dei  pubblici  funzionari  sono 
finalizzate69.
Questi  codici  sono in  sostanza  dei  corpi  normativi  vincolanti, 
composti  di  indicazioni  più  che  di  divieti,  al  rispetto  dei  quali  il 
pubblico  dipendente  è  tenuto  onde  evitare  conseguenze 
giuridicamente  rilevanti,  disciplinari  o  addirittura  penali. 
Strutturalmente sono meno rigidi della legge, in funzione del ruolo 
assunto  dall'etica  che  crea  una  sorta  di  variabile  nel  giudizio  di 
valutazione  dell'agente  pubblico,  di  cui  si  valuta  appunto  la 
“riprovazione” da parte dei soggetti pubblici coinvolti nella condotta. 
Si  definiscono  etici,  perché  descrivono  le  condotte  dei  funzionari 
pubblici  tendendo  alla  ricostruzione  di  un'etica  che  divenga 
comunemente condivisa.
In  particolare,  nel  nostro  ordinamento,  questo  modello  di 
regolazione  ha  assunto  importanza  relativamente  alla  prevenzione 
delle degenerazioni nelle condotte dei pubblici funzionari, quali, ad 
esempio, lo scambio di favori, la corruzione per utilità economiche 
69 Cfr. E. Carloni.  Ruolo e natura dei c.d. “codici etici” delle amministrazioni  
pubbliche, in Diritto Pubblico, n. 1, 2002, pag. 323.
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ed ogni altra condotta che integri una violazione del codice etico (o 
penale) configurandosi come allontanamento dagli interessi pubblici 
in favore di quelli personali.
Tuttavia, per quanto questo sia l'aspetto più vicino all'oggetto del 
conflitto  di  interessi  (anzi,  lo  integri  pienamente),  non  si  può 
mancare di segnalare come non si esaurisca in questo la funzione dei 
codici  di  comportamento  nelle  amministrazioni:  nelle  esperienze 
straniere,  ma  anche  in  quella  italiana,  i  codici  etici  sono  stati 
utilizzati per funzionalizzare l'azione dei pubblici agli obiettivi e fini 
degli uffici di appartenenza, dando puntuali precetti comportamentali 
che  possano  guidare  la  condotta  ed  assistere  alle  decisioni  del 
pubblico funzionario. Il che, in Italia, a seguito della privatizzazione 
di molte aree del pubblico impiego, ha significato anche il riportare i 
dipendenti  delle  amministrazioni  nell'ambito  pubblicistico  a  cui 
appartiene la loro azione, sotto l'effige dei principi costituzionali di 
imparzialità e di buon andamento.
Proprio in conseguenza delle caratteristiche delineate, si desume 
che  il  codice  di  comportamento  per  i  dipendenti  delle  pubbliche 
amministrazioni  sia  uno  strumento  appartenente  esclusivamente 
all'ambito pubblicistico, in cui un profilo privatistico non è neppure 
ipotizzabile: una contrattazione che avesse ad oggetto il rispetto di 
questi  principi  farebbe  venire  meno  il  carattere  inderogabile  che 
appartiene loro.
Nel  nostro  ordinamento  la  prima  introduzione  di  questo 
strumento, con riguardo alle pubbliche amministrazioni, si era avuta 
nel  1994,  con  il  “Codice  di  comportamento  dei  dipendenti  delle 
pubbliche  amministrazioni”,  riformato  significativamente  già  nel 
1998. Una decisa svolta era stata data con il d. lgs. n. 30 marzo 2001, 
n.  165,  recante  “Norme  generali  sull'ordinamento  del  lavoro  alle 
dipendenze delle amministrazioni pubbliche”, che con l'art. 54 aveva 
fornito  un  fondamento  legislativo  per  l'adozione  di  codici 
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comportamentali nelle singole pubbliche amministrazioni.
Tale  testo  è  stato  modificato  in  seguito  all'introduzione  della 
legge n. 190/2012, che ha, all'art. 54, previsto l'emanazione  di  un 
Codice   di  comportamento  dei  dipendenti  delle  pubbliche 
amministrazioni  al   fine  di  assicurare  la  qualità  dei  servizi,  la 
prevenzione  dei  fenomeni  di  corruzione,  il  rispetto  dei  doveri 
costituzionali  di  diligenza,  lealtà,  imparzialità  e  servizio  esclusivo 
alla cura dell'interesse pubblico.
A realizzare  questa  previsione  è  intervenuto  il  d.p.r.  16 aprile 
2013,  n.  62,  ossia  un  regolamento  contenente  il  nuovo Codice  di 
comportamento dei dipendenti pubblici, il quale stabilisce un minimo 
uniforme  dei  doveri  di  diligenza,  lealtà,  imparzialità  etc.  richiesti 
dalla  legge  del  2012,  che  i  pubblici  dipendenti  sono  tenuti  a 
rispettare.  Le  previsioni  qui  riportate  servono  per  creare  una 
omogeneità di base della disciplina, che potrà poi essere specificata 
dai singoli codici delle varie amministrazioni. Peraltro le linee guida 
disposte dal regolamento n. 62/2013 non servono da base regolativa 
esclusivamente per le pubbliche amministrazioni, ma anche per gli 
altri soggetti indicati dalla legge n. 190/2012.
Ad oggi, avendo riguardo anche alla recente delibera n. 72/2013 
della  Commissione  (Autorità  nazionale  anticorruzione),  con  cui  è 
stato  approvato  il  Piano  nazionale  anticorruzione,  ricaviamo  un 
indice della funzione e dell'importanza dei codici di comportamento, 
la  cui  adozione  è  definita  come  strumento  fondamentale  per 
l'attuazione  delle  strategie  di  prevenzione  della  corruzione.  Se  ne 
promuove in parallelo la conoscenza in ogni amministrazione tramite 
una  scrupolosa  disciplina  di  controllo  e  promozione  da  parte  dei 
dirigenti responsabili di ogni struttura.
Si può constatare dunque l'accresciuto rilievo di tale fonte nella 
prospettiva  di  realizzare  effettivamente,  ed  efficacemente,  una 
ricostruzione dell'ethos del pubblico funzionario, che possa assumere 
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un ruolo decisivo nella prospettiva di riforma del sistema dei valori 
morali, esposti ancora in forma scomposta e marginale, necessari per 
una  legislazione  di  contrasto  a  tutti  quei  fenomeni  che 
strumentalizzano l'attività degli agenti pubblici al conseguimento di 
interessi privati.
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CAPITOLO 3
L'adozione della legge n. 215 del 2004
1. Il dibattito parlamentare
Alla luce di quanto esposto nel precedente capitolo, può risultare 
più comprensibile come il dibattito parlamentare, che ha avuto esito 
con l'approvazione della legge 20 luglio 2004, n. 215, si sia potuto 
protrarre per dieci anni. La stabilità governativa negli anni '90 era 
estremamente in bilico, e questo non poteva non risolversi in ristagni 
legislativi ed in accesi dibattiti parlamentari destinati a non approdare 
ad alcun risultato.
In  particolare,  sul  tema  del  conflitto  di  interessi,  il  diretto 
coinvolgimento nell'agone politico di un soggetto rappresentante un 
vero e proprio “caso di scuola”, ed il grande successo riscosso dal 
movimento di cui egli era a capo, hanno probabilmente contribuito 
anche a livello extraparlamentare ad arricchire il  dibattito; ad ogni 
modo,  succedutesi  ben  tre  diverse  legislature,  Camera  e  Senato 
hanno finalmente  trovato  l'accordo sufficiente  e  necessario  perché 
l'ordinamento  venisse  arricchito  di  una  disciplina  mirata  alla 
soluzione  del  problema  del  conflitto  di  interessi  nelle  cariche 
pubbliche (o quantomeno governative).
Durante le tre legislature che si sono succedute, dalla contestata 
elezione  del  '94,  molte  volte  le  camere  sono  state  chiamate  a 
pronunciarsi sulle proposte del Governo; la prima di queste proposte 
fu in sostanza il documento finale di quel Comitato di esperti che 
erano stati nominati nel maggio del '94 dallo stesso Presidente del 
Consiglio70, con l'incarico di valutare le possibilità di integrazione e 
70 Questo  Comitato  venne  a  formarsi  soprattutto  in  conseguenza  delle 
preoccupazioni  espresse  dall'allora  Presidente  della  Repubblica,  Oscar  Luigi 
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modifica della normativa vigente in tema di conflitto di interessi. La 
sostanza di questo studio, così come approvato nel '95 dal Senato, fu 
poi ripresa nella legislatura successiva, ma senza esito, a causa del 
sopravvenuto  scioglimento  delle  camere  che  interruppe  il 
procedimento legislativo. È solo nel 2004 che una proposta di legge, 
in sostanza ricalcante gli stessi contenuti delle precedenti71, riesce a 
sfociare  nell'emanazione di  una legge organica recante  “Norme in 
materia di risoluzione dei conflitti di interessi”.
Alcuni documenti del Servizio studi della Camera dei Deputati 
testimoniano quali siano stati i temi su cui più si sono concentrate le 
riflessioni durante l'elaborazione della legge, attinenti principalmente 
alla  tenuta  costituzionale  delle  varie  figure  normative  pensate  a 
soluzione delle ipotesi di conflitto.
In primo luogo,  grande discordanza si  è  avuta  sulla  questione 
dell'opportunità di introdurre, nel nostro ordinamento, quelle ipotesi 
di derivazione anglosassone per cui la garanzia di non commistione, 
tra  interessi  privati  e  pubblici,  è  realizzata  mediante  l'alienazione 
forzata  dei  beni  o  l'assegnazione  delle  attività  economiche  ad  un 
trustee, ignoto per  il  titolare  delle  stesse,  per tutta  la  durata  della 
carica.
Da un lato, la maggioranza parlamentare lamentava l'eccessiva 
incisività di soluzioni del genere, ed in generale di tutte le soluzioni 
che  prevedessero  la  preventiva  separazione  delle  attività  private 
“pericolose” da quelle pubbliche; l'argomento addotto si rifaceva al 
principio del minimo mezzo, nonché al principio di proporzionalità 
Scalfaro.
71 In  realtà  l'ultima  proposta,  seppur  recepì  i  contenuti  fondamentali  delle 
precedenti,  se  ne  distaccò  in  misura  altrettanto  sensibile  per  la  definitiva 
rinuncia ad assumere un carattere di regolazione preventiva, volta ad evitare 
che la situazione di commistione si verifichi, e propende invece per la rilevanza 
giuridica della mera interferenza funzionale. Cfr. G. Colavitti, Osservazioni sul  
tema  del  conflitto  di  interessi.  Un  tentativo  di  offrire  al  dibattito  qualche 
strumento  di  analisi 
(http://archivio.rivistaaic.it/dibattiti/conflitto/colavitti.html).
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nel  bilanciamento  degli  interessi  costituzionali:  da  un  lato,  chi 
decidesse di  assumere  una carica governativa  dovrebbe versare  in 
situazioni  tali  da  garantire  un'attività  di  governo  scevra  da 
condizionamenti  personali,  d'altro  canto,  per  fornire  una  simile 
garanzia  il  soggetto  in  questione  sarebbe  costretto  ad  alienare 
forzatamente  le  sue  attività  economiche,  con  ricadute  di  notevole 
importanza  sulla  sua  situazione  finanziaria  e  di  conseguenza  sul 
rispetto dei diritti di cui agli artt. 41 e 42 del testo costituzionale, in 
quanto l'iniziativa economica del privato perderebbe il carattere di 
spontaneità  e  la  proprietà  privata  mancherebbe  della  tutela  legale 
normalmente conferitale dalla disciplina codicistica.
L'orientamento opposto si faceva interprete invece di soluzioni 
più possibilistiche: veniva rilevata la libertà della scelta del cittadino 
di accedere ai pubblici uffici, che costituisce una scelta del soggetto e 
non  un  obbligo;  si  sottolineava  poi  l'importanza  non  solo  della 
garanzia di imparzialità nell'esercizio delle funzioni pubbliche, su cui 
si fonda la stessa struttura di uno Stato democratico di diritto, ma 
anche  della  necessità  di  garantire  ad  ogni  cittadino  un  contesto 
paritario nell'accesso ai pubblici uffici, che non risulti condizionato 
dalle situazioni di forte potere economico o dalle capacità di incidere 
sulla formazione dell'opinione pubblica di cui dispongano solo alcuni 
dei  soggetti  partecipanti.  Dalla  rilevanza  fondamentale  di  queste 
esigenze  deriva  la  funzionalità  alla  realizzazione  dell'interesse 
pubblico; veniva quindi addotto tale interesse come legittimo motivo 
di  ricorso  ad  un  mezzo  previsto  dalle  stesso  art.  41  della 
Costituzione,  ossia  lo  spossessamento  forzato;  tale  misura, 
concretamente  realizzata  con  la  figura  dell'esproprio,  risulta 
giustificata  ogni  qual  volta  l'interesse  pubblico  alla  base  prevale 
sull'interesse privato su cui va ad incidere.
I dibattiti parlamentari presentavano il vizio di non considerare la 
molteplicità  di  soluzioni  che  l'ordinamento  poteva  offrire  e, 
74
continuando ad affrontare il tema della compatibilità costituzionale 
delle  soluzioni  più  estreme,  quali  lo  spossessamento  forzato  o  la 
vendita coattiva, non arrivavano a formulare proposte più articolate72.
Come spesso accade, la soluzione è stata frutto del compromesso 
tra le posizioni così radicali qui riportate ed è risultata da un punto di 
equilibrio  tra  le  varie  esigenze  che  è  ad  oggi  assicurato  con  una 
modulazione  dei  rimedi  predisposti  dalla  legge  n.  215/2004.  Il 
risultato risulta poco soddisfacente per una molteplicità di elementi, 
alcuni dei quali avranno trattazione autonoma nei paragrafi seguenti. 
Per  il  momento,  basti  indicare  che  l'impostazione  scelta  in  sede 
legislativa risulta improntata ad un concetto di conflitto di interessi 
non  tanto  in  senso  potenziale,  statico,  quanto  piuttosto  in  senso 
dinamico73:  con  ciò  si  intende  che  la  situazione  di  conflitto  di 
interessi non assume rilevanza autonoma, ma solo in considerazione 
di eventuali conseguenze lesive sul pubblico interesse, derivanti dal 
perseguimento di un beneficio personale.
Coerente  con tale  impostazione è  l'intero apparato predisposto 
per la risoluzione dei conflitti, che non agisce in logica preventiva, 
ma solo successiva; ad esempio, la presenza di determinati interessi 
personali in capo al soggetto che eserciti pubbliche funzioni non ha 
in  nessun  modo  conseguenze  regolative  della  sua  situazione 
economica, ma è semplicemente il presupposto per un controllo delle 
sue attività da parte degli organi a questo deputati; risulta chiaro che 
il punto di equilibrio raggiunto nel corso dibattito parlamentare abbia 
riconosciuto valenza primaria ai diritti ed alle libertà economiche del 
cittadino  che  ricopra  cariche  pubbliche  (governative,  nel  caso), 
piuttosto che alla garanzia di un regolare esercizio delle funzioni.
72 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, Milano, 2013, pag. 76.
73 Cfr. B. G. Mattarella, Conflitto di interessi: quello che le norme non dicono, in 
Giornale di diritto amministrativo,  2004, n. 12, pag. 1281.
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2. L'ambito di applicazione soggettivo
Tra  le  prime  caratteristiche  che  è  opportuno  prendere  in 
considerazione,  vi  è  senz'altro  l'ambito  soggettivo  di  riferimento 
della  normativa  sul  conflitto  di  interessi;  se  da  un  lato  ci  si  poté 
definire soddisfatti perché i lavori parlamentari finalmente giunsero 
ad  un  esito,  regolando  quantomeno  le  situazioni  di  conflitto  di 
interessi  dei  membri  del  Governo  con  strumenti  specificamente 
ideati,  dall'altro  lato  non  si  può  non  esprimere  il  rammarico  per 
l'occasione mancata dal legislatore di approntare una volta per tutte 
una disciplina organica e valevole per un numero di soggetti molto 
più ampio, in quanto la tematica del conflitto tra interessi personali e 
pubblici, come evidenziato, è un punto di comunanza tra numerosi 
settori dell'attività statale.
Infatti,  dall'art.  1  della  legge  n.  215/2004,  l'ambito  di 
applicazione soggettivo risulta circoscritto ai soli titolari di cariche di 
governo,  i  quali,  “nell'esercizio  delle  loro  funzioni,  si  dedicano 
esclusivamente alla cura degli interessi pubblici e si astengono dal 
porre  in  essere  atti  e  dal  partecipare  a  deliberazioni  collegiali  in 
situazione di conflitto di interessi”; il comma 2 si occupa di definire 
quali siano le cariche interessate dalla disciplina, individuandole nel 
Presidente del Consiglio dei ministri, nei Ministri, nei Vice Ministri, 
nei sottosegretari di Stato e nei commissari straordinari del Governo 
di cui all'art. 11 della legge 23 agosto 1988, n. 400.
È  stato  evidenziato,  in  dottrina74,  che  la  stessa  disciplina 
dell'istituto dell'astensione non presenta alcuna incongruenza con la 
carica  di  parlamentare,  dunque  un'estensione  applicativa  potrebbe 
sortire effetti positivi sull'imparzialità di questi soggetti; l'astensione 
74 Cfr. B. Valensise,  Il conflitto di interessi nella legge n. 215 del 2004 tra luci  
(poche) ed ombre (molte),  (seconda parte), in  Studium Iuris, 2005, n. 9, pag. 
1034.
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è attualmente prevista come facoltativa e rappresenta piuttosto una 
presa di posizione del soggetto, che esprime una sua neutralità nei 
confronti della deliberazione in corso. Da un lato, è stata manifestata 
la scarsa utilità di una simile previsione per i membri di un organo 
collegiale così esteso per cui un solo voto non potrebbe incidere al 
punto di determinare la decisione; a questo è stato ribattuto che non 
sono da trascurare, per quanto poco frequenti, le ipotesi in cui sia un 
solo  voto  a  fare  la  differenza,  e  soprattutto  non  si  può  non 
considerare  la  funzione  in  sé  dell'astensione,  che  garantisce,  a 
prescindere  da  eventuali  ripercussioni  positive  o  negative 
sull'interesse pubblico, che l'esercizio delle funzioni sia imparziale e 
non condizionato da considerazioni personali75.
Anche  scartando  questa  ipotesi,  il  novero  di  soggetti  che 
potrebbero  essere  parimenti  coinvolti  dall'applicazione  della 
disciplina  di  incompatibilità  ed  astensione  non  si  esaurisce:  si 
osserva76 l'esclusione di figure a cui l'ordinamento italiano riconosce 
un  importante  ruolo  di  cura  degli  interessi  pubblici,  quali  gli  alti 
dirigenti amministrativi o i componenti delle autorità amministrative 
indipendenti; per i poteri attribuiti a figure simili non si comprende la 
ragione per  cui,  alla  luce  del  principio  di  imparzialità  e  del  buon 
andamento  nell'attività  amministrativa,  anch'esse  non  vengano 
equiparate alla situazione di chi sia titolare di cariche di Governo ai 
fini  dell'applicazione  della  legge.  Proprio  in  riferimento  all'attività 
amministrativa  è  d'obbligo  la  considerazione  di  come  questa  si 
configuri,  al  pari  della  funzione  governativa,  come  una  sorta  di 
ripartizione della funzione esecutiva77; ed allora analoghe esigenze di 
regolamentazione,  di  risoluzione  e  prevenzione  delle  situazioni  di 
75 Cfr. A. Pertici, Il conflitto di interessi, Giappichelli, Torino, 2002, pag. 185.
76 Cfr. B. Valensise,  Il conflitto di interessi nella legge n. 215 del 2004 tra luci  
(poche)  ed  ombre  (molte),  (seconda  parte),  in  Studium  Iuris,  2005,  n.  9, 
pag.1035.
77 In riferimento alla tradizionale immagine della tripartizione dei poteri pubblici 
in legislativo, esecutivo e giudiziario, risalente a Montesquieu.
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conflitto di interesse si pongono in capo ai vertici amministrativi, in 
quanto  esercitano  anch'essi  una  funzione  pubblica  diretta  al 
soddisfacimento del pubblico interesse.
Oltre  che  in  questo  senso,  per  così  dire,  “orizzontale”  di 
estensione  della  normativa,  si  esprime  anche  l'opportunità  di  un 
disegno normativo più organico e più ampio, che non sottovaluti ma 
anzi regoli,  con le opportune modifiche e differenziazioni, anche i 
conflitti di interessi che possono sorgere a livello locale, nei “rami 
bassi”  della  politica  e  dell'amministrazione,  “che  sia  in  grado  di 
combattere i conflitti di interessi in tutti gli ambiti nei quali sussiste il 
rischio  concreto  che  lo  svolgimento  delle  funzioni  pubbliche,  a 
livello nazionale e locale, possa essere inficiato dalla commistione 
con interessi privati che ne possano ostacolare il corretto esercizio78.
Le considerazioni  qui  riportate  non hanno ancora  condotto  ad 
alcuna modifica normativa, né tanto meno all'adozione di apposite 
normative settoriali  per i  vari  livelli  e ruoli  in cui  sono esercitate 
funzioni pubbliche; nondimeno, il  conflitto di interessi pare essere 
rientrato nell'agenda governativa in tempi recenti, come si vedrà nel 
seguito della trattazione.
3. Gli strumenti previsti dalla legge
Gli  strumenti  che  si  trovano  predisposti  nella  legge  per 
fronteggiare  le  situazioni  di  conflitto  di  interessi  sono  di  vario 
genere, così da potersi adeguare alle singole situazioni dei soggetti 
78 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma,  Giuffré,  Milano,  2013, pag. 3;  l'autore richiama in merito anche la 
posizione del Gruppo dei Paesi Europei contro la corruzione (GRECO), il quale 
nel “Rapporto sull'Italia”  chiede all'Italia l'adozione di criteri chiari ed effettivi 
di  risoluzione  delle  situazioni  di  conflitto  di  interessi  per  tutti  coloro  che 
svolgono  funzioni  nell'amministrazione  pubblica,  e  di  avere  particolare 
riguardo  al  fenomeno  del pantouflage ,  prevedendo  apposite  restrizioni  al 
passaggio di soggetti titolari di pubbliche funzioni verso il settore privato, o 
viceversa.
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coinvolti.  I  rimedi  approntati  si  differenziano  per  il  metodo  di 
funzionamento,  e  si  distinguono  generalmente  in  preventivi, 
consistenti nell'astensione e nelle incompatibilità previste dall'art. 2, 
e  successivi,  ossia  le  due  figure  di  conflitto  di  interessi  per 
incompatibilità79 e per incidenza patrimoniale.
3.1 Gli strumenti c.d. “preventivi”: l'astensione
Il primo strumento in cui ci si imbatte, nella lettura dell'art. 1, 
comma 1,  della  legge,  è  un  generale  obbligo  di  astensione,  per  i 
titolari  di  cariche  di  governo,  dal  compiere  atti  o  partecipare  a 
decisioni  collegiali  in  situazione  di  conflitto  di  interessi.  La 
genericità  della  formulazione  permette  di  ricondurvi  una  serie  di 
ipotesi  ampia,  che  si  può  individuare  in  base  ad  una  serie  di 
considerazioni:  in  primo  luogo,  è  ormai  riconosciuta  in  dottrina 
l'appartenenza  dell'astensione  alla  categoria  più  ampia  e  generale 
dell'incompatibilità, intesa come istituto in cui “vengono raggruppate 
le varie cause che impediscono la legittimazione a conservare una 
determinata posizione o ad esercitare delle funzioni”80; in base a ciò, 
le incompatibilità si distinguono in strutturali (o organiche), se dotate 
di carattere permanente e tali da comportare la perdita della posizione 
giuridica del soggetto,  in quanto comportanti  una delegittimazione 
all'esercizio  della  funzione  costante,  e  funzionali,  che  comportino 
solamente l'obbligo, per il soggetto, di astenersi dal compiere alcuni 
atti  o  svolgere  alcune  funzioni,  alla  luce  della  occasionalità 
dell'interferenza  tra  la  situazione  personale  del  soggetto  e  lo 
svolgimento della sua funzione.
In generale, nel testo costituzionale, le incompatibilità previste 
sono di tipo strutturale e non riguardano membri dell'esecutivo; ma, 
79 Conseguente alla violazione delle incompatibilità di cui all'art. 2.
80 Cfr. L. Galateria (ad vocem),  Astensione (dir. cost. e amm.), in  Enc. Dir., III, 
1958,  pag. 939.
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come osservato in precedenza, la disciplina derivata ha trovato sicuro 
appiglio in una serie di altri principi,  tra i quali particolare rilievo 
assume quello dell'imparzialità e del buon andamento della pubblica 
amministrazione, posti alla base non solo dell'attuale legge destinata 
ai membri dell'esecutivo ma anche della legge n. 60 del 1953, diretta 
ai parlamentari; lo scopo fondamentale di queste discipline è quello 
di garantire un corretto svolgimento delle funzioni pubbliche, per cui 
assume rilievo ogni causa che possa esercitare influenza su di esse, 
quale, ad esempio, una situazione di interesse economico personale 
confliggente con l'interesse pubblico.
A queste stesse preoccupazioni risponde l'obbligo di astensione 
che,  in  determinate  situazioni,  risulta  lo  strumento  con  cui  dare 
attuazione al principio del “minimo mezzo”, proprio sulla base della 
definizione di incompatibilità funzionale, in cui l'incompatibilità si 
presenta con caratteri del tutto casuali e saltuari; questa infatti può 
ben  essere  risolta  con  una  astensione  del  soggetto  caso  per  caso, 
anziché con una perdita totale della funzione.
L'astensione così individuata è la stessa soluzione ripresa nella 
legge  n.  215/2004  per  fronteggiare  l'insorgere  di  situazioni  di 
conflitto  di  interessi  in  ottica  preventiva;  le  cause  che  possono 
determinare  l'obbligo  di  astensione  possono  sia  essere  legate  alla 
situazione  soggettiva  del  soggetto,  sia  all'esistenza  di  un  vero  e 
proprio conflitto di  interessi di  tipo patrimoniale che contrasti con 
l'oggetto della decisione da prendere o dell'atto da compiere. A tutte 
queste  situazioni  in  cui  l'imparzialità  della  decisione  del  soggetto 
venga  messa  in  pericolo  dalla  presenza  di  situazioni  personali 
relazionate all'oggetto dell'esercizio della funzione, l'ordinamento fa 
corrispondere  una  temporanea  mancanza  di  legittimazione  del 
soggetto, che quindi compierebbe l'atto in assenza della sua veste e 
dei suoi poteri pubblici81.
81 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
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Nella  configurazione  data  generalmente  all'istituto,  il  ricorso 
all'astensione diviene obbligatorio in tutte le ipotesi che presentino i 
caratteri  del  conflitto  tra  interessi  pubblici  e  privati,  anche  solo  a 
livello  potenziale,  ed  anche  laddove  non  vi  sia  una  espressa 
previsione di legge; a questa impostazione della dottrina si allinea 
anche la legge n. 215/2004, la quale in sostanza dà la funzione di 
norma di chiusura all'art. 1, I comma.
Rivolgendo  l'attenzione  alle  altre  forme  di  astensione  previste 
nella  legislazione  statale,  si  osserva  come  il  corpo  di  norme  più 
dettagliato e completo sia quello rivolto all'ordinamento giudiziario, 
in  cui  la  tematica  assume  una  rilevanza  ancor  più  centrale  per 
l'indicato legame dell'imparzialità del giudice con l'indipendenza e la 
terzietà,  che  rafforzano  le  garanzie  dell'esercizio 
dell'amministrazione della giustizia all'interno di questo settore del 
potere  statale.  Nei  codici  di  procedura,  in  particolare,  si  trovano 
regolate  le  ipotesi  di  astensione  obbligatoria,  e  tra  queste  figura 
anche  la  presenza  di  un  interesse  nella  causa,  così  rilevante  da 
costituire altresì motivo di ricusazione.
In  ambito  amministrativo,  rilievo  è  stato  dato  all'istituto 
dell'astensione  tramite  la  modifica  apportata  alla  legge  sul 
procedimento amministrativo, n.241/1990, da parte della citata legge 
c.d.  “anticorruzione”,  n.  190/2012;  è  stata  così  introdotta  una 
specifica disposizione, con l'art.6  bis, che impone ad un novero di 
soggetti, chiamati a svolgere funzioni all'interno del procedimento, di 
astenersi  in  caso  di  conflitto  di  interessi,  previa  dichiarazione82. 
Simile  disposizione  era  già  prevista,  tra  l'altro,  nel  sopracitato 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, Milano, 2013, pag. 88.
82 Art.  6-bis: “Il  responsabile  del  procedimento  e   i   titolari   degli   uffici 
competenti  ad  adottare  i  pareri,  le  valutazioni   tecniche,   gli   atti 
endoprocedimentali  e  il  provvedimento  finale  devono  astenersi  in  caso  di 
conflitto  di  interessi,  segnalando  ogni  situazione   di   conflitto,  anche 
potenziale”.
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“Codice  di  comportamento  per  i  dipendenti  delle  pubbliche 
amministrazioni”.  La  genericità  di  queste  formule  aiuta 
un'interpretazione estensiva che sia malleabile su una vasta gamma di 
situazioni,  sintomo  dell'interesse  anche  in  questi  settori  ad  un 
imparziale e corretto svolgimento di pubbliche attività.
Anche per quanto riguarda gli organi di amministrazione locale, 
il TUEL (d.lgs. n. 267 del 2000) si preoccupa di evitare situazioni di 
conflitto con l'art. 78, in cui è stabilito che gli amministratori degli 
enti  locali  devono  astenersi  dal  partecipare  alla  discussione  e 
votazione  di  delibere  in  cui  siano  coinvolti  interessi  propri  o  di 
parenti ed affini sino al quarto grado.
Specialmente  per  quanto  riguarda  l'attività  amministrativa,  si 
registra un incremento della portata del valore dell'imparzialità, per 
merito  di  impulsi  comunitari,  che  andrebbe  ora  a  ricoprire 
caratteristiche di più pregnante indipendenza; la quale, a sua volta, 
per essere così realizzata non può che avvalersi anche della garanzia 
della  terzietà  dell'amministratore,  impedendo  dunque  a  questo 
soggetto di esercitare i suoi poteri decisionali laddove sia sottoposto 
a pressioni personali, idonee a ripercuotersi sul contenuto dispositivo 
della  decisione83.  In  via  giurisprudenziale,  è  stato  riconosciuto 
all'obbligo astensivo un carattere assoluto ed inderogabile, a cui non 
possono  essere  opposte  eccezioni  di  alcun  genere,  nemmeno  in 
situazioni  in  cui  la  decisione  presa  risultasse  la  più  opportuna  a 
soddisfare il pubblico interesse84; sulla stessa scia si riconosce quindi 
rilievo, ai fini dell'obbligo di astensione, ad ogni situazione in cui vi 
sia un conflitto di interessi anche solo potenziale, ed anche laddove 
non ne derivi vantaggio alcuno per il soggetto che abbia omesso di 
astenersi.
Tornando alla normativa in esame, ne deriva che la funzione di 
83 Cfr. T.A.R. Abruzzo- L'Aquila, sentenza n. 432 del 30 agosto 2011.
84 Cfr. T.A.R. Molise- Campobasso, sentenza n. 718 del 3 novembre 2011.
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questo obbligo di astensione sia, appunto, il porre in capo ai titolari 
di una carica governativa il dovere di rispettarlo laddove questo non 
derivi già da altre disposizioni, potendo ben rilevare, in questa sede, 
anche la presenza di una situazione patrimoniale collegata all'oggetto 
della decisione o dell'atto da compiere. La situazione di conflitto di 
interessi qui accolta, infatti, ricomprende la definizione di cui all'art. 
3  della  stessa  legge,  di  cui  non  vengono  in  rilievo  i  requisiti  di 
attualità, bensì di potenzialità, sufficienti a far scattare l'obbligo di 
astensione; ma è più ampia di questa fattispecie, ed ingloba anche le 
situazioni di cui all'art. 2, relativo alle incompatibilità, nonché tutte le 
altre situazioni in cui tale obbligo sia previsto dalla legge.
Tuttavia,  le  uniche  violazioni  dell'obbligo  di  astensione  che 
risultano  perseguibili  sono  proprio  quelle  dell'art.  3  nella  sua 
integralità di requisiti;  tutte le altre ipotesi rimangono affidate alla 
normativa del codice penale, che entra in gioco al realizzarsi della 
più complessa fattispecie di reato di abuso d'ufficio (art. 323 c.p.).
3.2 (segue) Le incompatibilità
Passando  al  regime  delle  incompatibilità,  la  disciplina  è 
connotata  dai  principi  costituzionali  oggetto  di  precedente 
trattazione; si osserva come siano rispettate finalità di vario genere, 
dall'evitare un cumulo di cariche nocivo per lo svolgimento corretto 
di entrambe, all'evitare che uno stesso soggetto possa venire in gioco 
in diverse vesti nello stesso procedimento, o che vi siano improprie 
ingerenze  tra  diverse  funzioni;  a  supplire  a  tali  esigenze 
intervenivano,  come  visto,  un  certo  numero  di  disposizioni 
legislative  delle  quali  nessuna,  tuttavia,  era  indirizzata  ai  membri 
dell'Esecutivo.  E  se  da  un  lato  si  è  fatta  notare  la  generale 
appartenenza al Parlamento dei membri del Governo, per cui si aveva 
comunque una disciplina di “copertura” anche per questi, d'altro lato 
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questa corrispondenza poteva comunque venire meno per i Ministri o 
i loro Vice, o ancora (e sempre più di frequente) nell'eventualità di 
governi tecnici in situazione di crisi istituzionale.
Dunque,  tra  i  pregi  della  normativa  in  vigore,  è  senz'altro  da 
annoverarsi lo specifico indirizzamento a questa categoria; inoltre, la 
disciplina risultante ha tutte le caratteristiche per essere considerata 
un vero e proprio “regime” di incompatibilità85, anziché un insieme 
disomogeneo e disorganico di disposizioni. Tutte le ipotesi elencate 
all'art. 2 rispondono alla stessa finalità, ossia porre delle limitazioni 
all'unione, nella stessa persona, di una carica governativa e di un'altra 
attività che risponda a certe caratteristiche di inconciliabilità con lo 
svolgimento corretto ed imparziale della carica. Queste limitazioni si 
giustificano alla luce dello stesso art. 1 della legge, in cui è ribadito il 
principio di esclusività della prestazione per i titolari di cariche di 
governo, finalizzata esclusivamente alla cura del pubblico interesse, 
peraltro  già  ricavabile  dall'insieme  di  disposizioni  costituzionali 
esaminate sinora. Sulla scorta di queste indicazioni, si può dedurre la 
nocività  di  svariate  situazioni  di  diverso  genere,  a  partire  dalle 
situazioni in cui si può verificare un conflitto di impegno86, per cui il 
soggetto abbia altre attività che richiedano un impiego assorbente di 
tempo ed energie incompatibile con il pieno esercizio della pubblica 
funzione,  fino ad  arrivare  alle  situazioni  in  cui  dalle  altre  attività 
possa derivare un indebito condizionamento, o una pressione che si 
rifletta sul corretto svolgimento dell'attività pubblicistica.
Lo  strumento  utilizzato  dal  legislatore  per  la  prevenzione  di 
85 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, Milano, 2013, pag. 103, in cui si fa riferimento ad un insieme 
organico di norme che, al di là delle singole incompatibilità previste, si occupi 
di un settore o di un'intera materia nel tentativo di realizzare uno scopo unitario.
86 Cfr. P. Werhane, J. Doering, Conflict of interest and conflicts of commitment, in 
Professional Ethics, 1996, Vol. 4, nn. 3-4, pag. 61: “Conflicts of commitment 
differ  from conflicts  of  interest  because conflicts  of  commitment  involve the  
distribution of focus and effort between two sets of professional obligations,  
rather than a conflict between professional and financial/recognition interests”.
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queste  situazioni  è  uno  schema  di  presunzioni  assolute  (o  quasi, 
come si vedrà a breve) di incompatibilità, per le quali si giudica  a 
priori pregiudizievole,  per  la  carica  di  governo,  che  nella  stessa 
persona sia riunita una delle attività enucleate all'art. 2 della legge.
Passando all'osservazione di tali attività giudicate “pericolose”, 
si noterà come l'incompatibilità sia andata ad ampliare il  tema del 
conflitto di interessi oltre la situazione basilare di commistione tra 
interessi  pubblici  ed  interessi  economici  privati  del  soggetto, 
segnalando una più vasta gamma di situazioni in cui il perseguimento 
dell'interesse pubblico possa essere minacciato.
I  divieti  di  cui  all'art.  2  non  coinvolgono  direttamente  gli 
interessi  dei  soggetti  membri  dell'Esecutivo,  ma  sono  legati  a 
posizioni lavorative, o ruoli all'interno di enti o società lucrative o 
organismi di vario genere, o, ancora, allo svolgimento di determinate 
professioni. Il giudizio relativo a queste posizioni soggettive è dato 
ex  ante,  senza  valutazione  in  concreto  degli  interessi  di  cui  il 
soggetto  è  portatore,  per  cui  si  ritiene  che  il  soggetto  versi  in 
situazione  di  conflitto  di  interessi;  proprio  in  questo  senso  le 
presunzioni create dal legislatore assumono carattere assoluto.
La prima categoria di incompatibilità, ricavabile dall'unione delle 
lettere a)  e  b)87,  si  risolve nell'impossibilità di  assumere cariche o 
uffici pubblici o in enti di diritto pubblico; le eccezioni che esulano 
dal raggio di azione del divieto si riferiscono allo svolgimento del 
mandato  parlamentare,  che  risulta  inevitabilmente  consentito,  alle 
cariche e funzioni inerenti alla carica di governo, ad alcune ipotesi di 
87 Art. 2, I comma: Il titolare di cariche di governo, nello svolgimento del proprio 
incarico, non può:
a) ricoprire cariche o uffici pubblici diversi dal mandato parlamentare e da quelli 
previsti  dall'articolo  1  e  non  inerenti  alle  medesime funzioni,  ad  esclusione 
delle cariche di cui all'articolo 1, secondo comma, della legge 13 febbraio 1953, 
n. 60;
b) ricoprire cariche o uffici o svolgere altre funzioni comunque denominate in enti 
di diritto pubblico, anche economici.
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incarichi di amministratore in enti locali88, ed infine un'eccezione è 
espressa per gli incarichi di cui all'art. 1, II comma, della legge n. 
60/1953, ossia le cariche in enti culturali, assistenziali, di culto e in 
enti-fiera, nonché quelle conferite nelle università degli studi o negli 
istituti di istruzione superiore a seguito di designazione elettiva dei 
corpi accademici.
La prima specificazione da effettuare, nei confronti in particolare 
della  lettera  b),  riguarda  i  criteri  utilizzati  per  l'individuazione 
dell'ente  come  pubblico  o  meno,  individuazione  rimessa  alla 
competenza dell'Autorità garante della concorrenza e del mercato, a 
cui è affidato il controllo sul rispetto di buona parte della disciplina 
contenuta  nella  legge  215/2004;  in  merito,  l'Autorità  afferma  la 
necessarietà di una disamina dei caratteri distintivi  degli  enti  sulla 
base  di  una  serie  di  indici  significativi  e  validi  per  consentire, 
laddove se ne riscontri la prevalenza, di superare l'eventuale qualifica 
formale  di  ente  di  diritto  privato  per  considerare  invece  l'ente  di 
diritto pubblico89.
Un'ulteriore  osservazione,  stavolta  di  stampo  critico,  è  stata 
compiuta  nei  confronti  del  regime  di  eccezioni  richiamato  dalla 
88 Dopo  un'iniziale  inclusione  di  queste  attività  nella  disciplina  delle 
incompatibilità,  non  soggette  all'esenzione,  le  cariche  elettive  in  enti  locali 
come definite dall'art. 77, II comma, del TUEL n. 267/2000, sono state ritenute 
compatibili  successivamente  all'emanazione  della  legge  n.  215  del  2004, 
tramite l'art. 3- ter del decreto legge 31 marzo 2005, n. 44, convertito con legge 
31  maggio  2005,  n.  88:  il  risultato  di  questo  intervento  si  riverberava  in 
un'incongruenza tra  gli  incarichi  di  amministratore degli  locali,  non ritenute 
incompatibili, e quelle invece di amministratore regionale, che permaneva nel 
regime delle incompatibilità. Alla luce della comune radice di cariche pubbliche 
elettive, motivo stesso posto alla base della ritenuta compatibilità con le cariche 
governative, non si giustificava la disparità di trattamento tra queste figure; a 
ridimensionare tale incongruenza interviene l'art. 13 del d.l. n. 138 del 2011, 
così come modificato dalla legge di conversione del 14 settembre 2011, n. 148, 
nel quale è stabilito che “le cariche  di  deputato e di senatore, nonché le cariche 
di governo di cui all'articolo 1, II comma, della citata  legge n. 215 del 2004, 
sono  incompatibili  con  qualsiasi  altra  carica  pubblica  elettiva  di  natura 
monocratica relativa ad organi di governo di enti pubblici territoriali aventi, alla 
data di indizione delle elezioni o della nomina, popolazione superiore a 5.000 
abitanti”.
89 Cfr. AGCM, II Relazione semestrale sul conflitto di interessi, dicembre 2005, 
pag. 7 (www.agcm.it).
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lettera a), relativa all'esclusione dall'incompatibilità con la funzione 
governativa degli enti culturali, assistenziali, di culto ed enti fiera; è 
stata  riportata  in  luce  la  ratio che  aveva  motivato  la  medesima 
esclusione  all'interno  della  disciplina  delle  incompatibilità 
parlamentari, frutto della considerazione per cui le attività all'interno 
di  questi  enti  hanno  perlopiù  scopo  culturale  o  scientifico  o 
assistenziale, e sono generalmente gratuite; per cui rendere ancor più 
oneroso  lo  svolgimento  di  attività  di  questo  genere  era  parsa 
un'eccessiva rigidezza della disciplina, a cui era stata dunque apposta 
tale  eccezione.  Nella  legge n.  60 del  1953 non era  espressamente 
previsto  il  carattere  della  gratuità  delle  attività  così  escluse,  ma 
veniva a sua volta ricavato dall'ulteriore rinvio all'art. 2 della legge n. 
1102  del  1948,  il  quale  si  occupava  di  stabilire  l'impossibilità  di 
cumulo retributivo di alcun genere con l'indennità parlamentare.
Nell'attuale  disciplina  la  riproposizione  dell'eccezione  è  stata 
frutto  delle  medesime  considerazioni,  le  quali  tuttavia  non  hanno 
percepito le ricadute che tale riproposizione comporta in questa sede: 
in primo luogo, il controllo sulla percezione di ulteriori indennità, o 
assegni, o gettoni o medaglie derivanti da altri incarichi di carattere 
amministrativo  comunque  conferiti  dallo  Stato  spetta  alla  Giunta 
delle  elezioni  della  Camera  o  del  Senato,  a  seconda  del  soggetto 
coinvolto;  dunque  da  un  lato  continua  a  non  essere  esplicitato  il 
carattere di necessaria gratuità delle attività esonerate dal divieto, e 
così  ad  essere  valido  il  rinvio  alla  legge  n.  1102/1948;  dall'altro, 
l'Autorità  competente  per  ogni  altro  accertamento  legato 
all'applicazione della legge n. 215/2004 non ha alcun potere su questi 
accertamenti.  L'originaria  ratio dell'eccezione,  nella  trasposizione 
dall'originaria  disciplina,  è  evidentemente  sfumata  a  favore  di  un 
meccanismo che ne inficia l'efficacia stessa.
In  secondo  luogo,  una  motivazione  simile  sarebbe  comunque 
adesso superata dalla stessa ratio del regime di incompatibilità, sopra 
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definito  come  insieme  organico  di  disposizioni  finalizzate  al 
raggiungimento  di  uno  scopo  unitario,  ossia  la  prevenzione  di 
situazioni  di  conflitto  di  interesse;  in  quest'ottica  non  dovrebbero 
avere rilievo eccezioni riguardanti dei generi di attività che abbiano 
un'incidenza  diretta  sul  corretto  svolgimento  della  funzione 
governativa,  nonché  situazioni  in  cui  l'attività  governativa  possa 
essere finalizzata al procurarsi benefici futuri quali l'acquisizione di 
incarichi in enti di diritto pubblico, per le incompatibilità post-carica. 
Sarebbe auspicabile un ripensamento di questa particolare ipotesi di 
eccezione,  che  consideri  sia  la  necessaria  gratuità  dell'impiego 
ritenuto così compatibile, sia le funzioni di controllo e vigilanza che 
il  Governo continua  ad  esercitare  nei  confronti  di  certi  enti  i  cui 
incarichi  sono  di  nomina  governativa,  per  un  cosciente 
aggiornamento delle incompatibilità post-carica90.
Proseguendo con l'esame della legge n. 215/2004, alla lettera c) 
viene regolata la situazione soggettiva più discussa di tutto l'impianto 
normativo delle incompatibilità, in quanto si è stabilito, con il regime 
dato  a  questa  categoria  di  figure,  la  legalità  della  situazione 
dell'allora  Premier Silvio  Berlusconi;  all'esito  del  dibattito,  la 
soluzione  ritenuta  non  lasciò  margini  per  contestazioni.  Sono 
considerate  incompatibili  le  cariche  o  gli  uffici  o  altre  funzioni 
comunque  denominate,  ovvero  l'esercitare  compiti  di  gestione  in 
società aventi fini di lucro o in attività di rilievo imprenditoriale. Ne 
deriva che la proprietà sostanziale di una società avente fini di lucro, 
la  quale  non si  unisca  ad  un'attività  di  gestione  della  stessa,  non 
assuma alcuna rilevanza; tale decisione ha creato una serie di pareri 
fortemente  critici,  in  quanto  ha  lasciato  priva  di  regolamentzione 
l'influenza che la titolarità dell'impresa può esercitare sugli organi di 
controllo.  È  stata  segnalata,  in  dottrina,  la  mancanza  di  uno 
90 Tali osservazioni sono esplicitate dall'AGCM, all'interno della XV Relazione sul  
conflitto di interessi, luglio 2012, pag. 13, (www.agcm.it).
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strumento di “schermo” tra la figura di amministratore e la proprietà, 
che  sarebbe  idoneo  a  sottrarre  l'amministratore  dalle  pressioni  da 
parte del proprietario91. Nella stessa occasione è stata segnalata anche 
l'inadeguatezza del mezzo dell'incompatibilità per regolare situazioni 
in  cui  si  propongono  sullo  scenario  politico  soggetti  detentori  di 
attività imprenditoriali ed economiche così rilevanti, che dovrebbero 
essere regolate agendo più d'anticipo.
La  norma,  tuttavia,  a  livello  attuativo  (e  per  le  ipotesi  ivi 
comprese) ha senza dubbio riscosso maggiore successo, in funzione 
dell'interpretazione  data  dall'Agcm  sulla  base  dell'apposito 
Regolamento92, all'interno del quale sono chiariti i termini utilizzati 
nella  legge  ai  fini  dell'effettuazione del  controllo  dell'Agcm;  sulla 
base  di  tali  interpretazioni,  l'Agcm  ha  valorizzato  ogni  ruolo  o 
funzione, a prescindere dall'attribuzione di poteri di rappresentanza o 
dall'eventuale  gratuità,  svolti  in  un'entità  che  eserciti  un'attività 
economica.  L'approccio  sostanzialistico  dell'Autorità  va  a  marcare 
tutti  gli  incarichi  che  si  traducono  nella  possibilità  di  gestire  o 
influenzare in qualunque modo la conduzione degli affari sociali o le 
attività di rilievo imprenditoriale93, senza che assuma alcun rilievo la 
qualificazione formale che ne venga data.
In relazione al riferimento ad attività di rilievo imprenditoriale, 
l'intento della norma sembra essere quello di includere nel divieto 
anche  enti  che,  pur  non  avendo  scopo  di  lucro,  svolgano  attività 
economica di un qualche rilievo94. Proprio in relazione a questi enti, 
91 Cfr. F. Sciola,  La disciplina del conflitto di interessi dei membri del Governo, 
in  Aggiornamenti Sociali, 2003, n. 11, pag. 687, in cui l'autore prende spunto 
dall'imposizione  della  nomina  di  uno  o  più  institori  per  l'imprenditore 
individuale, che non sarà quindi completamente escluso dall'attività societaria, 
e ne ricava una chiave di lettura anche per i rapporti tra l'amministratore e il 
proprietario di una società.
92 Regolamento  Agcm  del  1  dicembre  2004,  contenuto  nella  delibera  del  16 
novembre 2004.
93 Regolamento Agcm, art. 3.
94 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, Milano, 2013, pag. 136.
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l'interpretazione  della  norma  che  viene  seguita  dall'Autorità  ha 
carattere  flessibile  e  sostanziale,  in  quanto  l'accertamento  del 
carattere imprenditoriale del singolo ente è effettuato sulla base di 
indici  concreti  relativi  a  caratteristiche  non  formali;  in  un  primo 
momento,  l'Autorità  aveva  ritenuto  sufficiente  l'indice  dello 
svolgimento  di  attività  d'impresa e  la  detenzione  di  partecipazioni 
societarie,  successivamente è andata a puntualizzare l'orientamento 
affermando l'insufficienza del  possesso di  partecipazioni  societarie 
(anche di controllo) che non siano legate ad un effettivo potere di 
ingerenza  nella  gestione  dell'impresa,  per  non  creare  un'ingiusta 
disparità di trattamento tra gli enti non lucrativi che esercitino attività 
imprenditoriale  e  i  proprietari  di  società,  esonerati  dal  regime  di 
incompatibilità  se  non  direttamente  coinvolti  nei  compiti  di 
gestione95.
Alla lettera d) è sancita l'incompatibilità tra cariche di governo e 
l'esercizio di attività professionali o di lavoro autonomo in materie 
connesse con la  carica di  governo,  di  qualunque natura,  anche se 
gratuite,  a  favore  di  soggetti  pubblici  o  privati;  in  ragione  di  tali 
attività il titolare di cariche di governo può percepire unicamente i 
proventi per le prestazioni svolte prima dell'assunzione della carica; 
inoltre, non può ricoprire cariche o uffici, o svolgere altre funzioni 
comunque denominate, né compiere atti di gestione in associazioni o 
società tra professionisti.
Se qualche perplessità può essere destata dalla relatività di questa 
previsione  di  incompatibilità  rispetto  al  corrispondente  regime 
assoluto  rivolto  dalle  lettere  successive  al  lavoro  dipendente,  va 
rilevato come questo si spieghi nella circostanza per cui l'interruzione 
del lavoro autonomo non è contornato da istituti quali l'aspettativa o 
il collocamento fuori ruolo, riservati invece al lavoro dipendente, per 
95 Cfr. AGCM, VIII Relazione semestrale sul conflitto di interessi, dicembre 2008, 
pag. 16.
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cui  imporre  una  restrizione  rigida  alla  possibilità  di  esercitare  un 
qualunque tipo di lavoro autonomo risulterebbe troppo gravoso per il 
soggetto, che vedrebbe chiaramente pregiudicata la sua situazione al 
momento di riprendere le attività,  scaduto il  mandato; viene posta 
dunque una limitazione solo a quelle attività professionali o di lavoro 
autonomo che  abbiano  una  connessione  con  lo  svolgimento  della 
funzione  governativa,  dovendo  qui  intendersi  questo  requisito  in 
senso sostanziale96,  e considerando al contempo come connessione 
ogni  tipo  di  inerenza,  diretta  o  indiretta,  esistente  tra  l’attività 
esercitata e gli  interessi  pubblici  tutelati  dalle funzioni di  governo 
attribuite al titolare97.
In  merito  alle  limitazioni  poste  all'esercizio  di  attività 
professionali  all'interno di società di  professionisti,  la motivazione 
risiede nella stessa posizione interna alla struttura societaria; a livello 
interpretativo  è  stato  invece  ritenuto,  per  le  associazioni  tra 
professionisti,  che,  non implicando la  partecipazione  una  concreta 
attività  all'interno  delle  stesse,  il  soggetto  possa  mantenere  la  sua 
iscrizione, purché si astenga dall'attività.
Arrivando infine alle ultime due lettere, e) ed f), del comma 1, si 
trovano  disciplinate  le  incompatibilità  relative  agli  impieghi  nel 
settore pubblico e privato; a queste categorie è riservato un regime 
assoluto, che è riportato alla ragionevolezza tramite il comma 5 dello 
stesso art.  2,  il  quale  corona di  una serie  di  garanzie  l'abbandono 
temporaneo  del  lavoro  dipendente:  si  prevedono  i  rimedi 
dell'aspettativa o del collocamento fuori ruolo, per i quali è stabilito 
96 AGCM, VIII Relazione semestrale sul conflitto di interessi, dicembre 2008:
in questa occasione, l'Autorità ha sottolineato come la sola iscrizione in un 
albo professionale non possa valere come condizione sufficiente ad integrare 
questa connessione; è infatti consentito al professionista di rimanere iscritto 
all'albo, purché si astenga dal compiere l'attività inerente allo svolgimento del 
mandato  governativo.  La  cancellazione  dall'albo  può  venire  disposta 
dall'Autorità, ai sensi dell'art. 6, lett. c) della legge, solo in caso di effettivo 
esercizio dell’attività professionale.
97 Reg. AGCM, art. 3, lett. c).
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che  non  rechino  pregiudizio  alla  posizione  professionale  o  alla 
progressione di carriera.
Tornando alla disciplina generale stabilita per le incompatibilità 
esaminate fino ad ora, il comma 3 del medesimo articolo stabilisce le 
scansioni  temporali  per  la  cessazione  della  carica  o  attività 
incompatibile, individuando tale momento nella data del giuramento 
o comunque dell'effettiva assunzione delle cariche di cui al comma 1. 
È altresì stabilito un divieto relativo alla percezione di retribuzioni o 
di  vantaggi  da parte  del  titolare  di  carica  governativa,  a  cui  sono 
consentiti  esclusivamente  i  proventi  per  le  prestazioni  di  attività 
professionali  o  di  lavoro  autonomo,  svolte  prima  dell'assunzione 
della carica.
Resta aperta la possibilità,  per i  soggetti  che avevano rapporti 
con lo Stato, con pubbliche amministrazioni, con enti o altri istituti di 
diritto  pubblico sottoposti  alla  vigilanza dello  Stato,  di  conservare 
una serie di emolumenti, corrispondenti a determinati criteri, secondo 
dei  particolari  meccanismi  di  proporzione  ed  assimilazione  nel 
trattamento economico della carica governativa; questo è possibile in 
deroga  al  divieto  del  cumulo  retributivo,  in  considerazione  della 
possibilità,  per  i  membri  del  Governo,  di  esercitare  un  diritto  di 
opzione98 tra il trattamento retributivo derivante dall'attività svolta in 
precedenza,  in  seno  all'amministrazione  o  agli  enti  sopracitati,  e 
l'indennità  parlamentare  (o  la  prevista  indennità  di  pari  valore 
corrisposta a chi sia titolare di carica governativa senza essere anche 
parlamentare)99. 
98 A consentire tale opzione intervengono, rispettivamente, l'art. 68 del d.lgs. n. 
165/2001, e l'art. 47 della legge n. 146/1980.
99 Una modifica introdotta dal  d.l.  n.  138/2011 va segnalata,  poiché in seguito 
all'introduzione della nuova fattispecie di incompatibilità per la categoria delle 
cariche pubbliche elettive di natura monocratica relative ad organi di governo 
di enti pubblici territoriali aventi popolazione superiore ai 5000 abitanti, è stato 
riproposto  lo  stesso  diritto  di  opzione  tra  il  trattamento  precedente 
incompatibile  e  l'indennità  governativa;  oltre  a  questa  sostanziale 
riproposizione della normativa di cui all'art. 2, I comma, appena esaminato, il 
d.l. aggiunge un esplicito onere di opzione accompagnato da una sospensione di 
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Analizzando infine il comma 4 dell'art. 2, si passa all'esame della 
nuova normativa post-  employment approntata dalla legge del 2004. 
La sensibilizzazione a tale tematica da parte delle funzioni di vertice 
governativo è avvenuta piuttosto tardivamente rispetto all'esperienza 
europea,  in cui  tale fenomeno era già conosciuto da tempo con il 
termine di pantouflage100. La disciplina, in sostanza, si occupa della 
prevenzione  del  pericolo  che  nello  svolgimento  della  carica 
governativa il soggetto strumentalizzi i suoi poteri al fine di crearsi 
condizioni favorevoli all'ottenimento di benefici una volta che questa 
sia cessata, dando luogo a forme di governo clientelari, al fenomeno 
delle  c.d.  revolving  doors101 o,  più  generalmente,  a  conflitto  di 
interessi.
Per  queste  ragioni,  il  dibattito  parlamentare  ha  arricchito  la 
proposta  di  legge  presentata  in  Parlamento  nel  2001  con  un 
emendamento  che  ha  introdotto  per  la  prima  volta  una  disciplina 
restrittiva  per  certe  attività  in  seguito  all'esercizio  di  funzioni 
governative.
Tale disciplina risulta comunque ridotta rispetto all'ambito delle 
incompatibilità in corso di mandato, e sicuramente rimane priva di 
alcuni aspetti di organicità e di riflessione, critica mossa in sede di 
approvazione parlamentare e da ritenersi ancora attuale102. È infatti 
previsto che il divieto di riprendere le attività incompatibili valga per 
le sole attività elencate alle lettere b), c) e d) del comma 1 e solo nei 
ogni trattamento governativo sino a che tale opzione non venga esercitata. Ad 
adottare il  provvedimento sospensivo provvedono il Presidente del Consiglio 
dei ministri e il Parlamento, i quali possono essere sollecitati dall'Agcm, che 
assume il potere di rilevare d'ufficio la mancata opzione.
100 Con il termine pantouflage, ideato nel XVII secolo in Francia, si fa riferimento 
al fenomeno di passaggio dalle funzioni statali all'imprenditoria privata.
101 Tale fenomeno nasce dall'esperienza americana in riferimento all'immagine di 
figurative porte scorrevoli  tra le  attività politiche e le  attività economiche o 
imprenditoriali,  il  cui flusso di soggetti  in un senso o nell'altro è alimentato 
proprio  da  un  uso  scorretto  delle  funzioni  o  dei  poteri  legati  a  cariche 
pubbliche.
102 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, Milano, 2013, pag. 154.
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confronti  di  enti  di  diritto  pubblico,  anche  economici,  nonché  di 
società  aventi  fini  di  lucro che operino prevalentemente  in  settori 
connessi  con la carica ricoperta;  tale incompatibilità  perdura per  i 
soli 12 mesi successivi alla cessazione della carica. Si rileva come le 
condizioni previste per l'attivazione del divieto si riferiscano una al 
tipo  di  attività,  l'altra  all'ambito  in  cui  tale  attività  viene  svolta, 
rinvenuto appunto negli enti di diritto pubblico anche economici e 
nelle società lucrative operanti in modo prevalente nel settore in cui 
il  soggetto  esercitava la  sua  funzione governativa;  questa  seconda 
subordinazione, la cui estensione anche agli enti di diritto pubblico 
pare  frutto  della  prassi  applicativa  sviluppata  dall'Agcm,  permette 
difficilmente  di  attivare  la  disciplina  dei  divieti  post-carica; 
condizione  che  certo  non  aiuta  è  la  mancanza  di  un  obbligo  di 
comunicazione,  come  quello  previsto  per  le  attività  in  corso  di 
mandato dall'art. 5 della legge, relativo alle attività svolte nei mesi 
successivi dal soggetto che abbia cessato la carica governativa.
Un  aspetto  interpretativo  controverso  in  dottrina  è  poi  quello 
relativo  all'ipotesi  in  cui  il  soggetto,  al  termine  del  mandato 
governativo, torni ad assumere incarichi di gestione in una società da 
lui stesso controllata: l'Autorità si è espressa in questi casi nel senso 
di una non operatività del divieto, facendo ricorso alla  ratio legis il 
cui fine è di impedire la precostituzione di condizioni favorevoli per 
una  posizione  nei  settori  di  attività  incompatibili,  sfruttando 
impropriamente  i  poteri  derivanti  dall'esercizio  della  carica  di 
governo;  situazione  che  tende  a  non verificarsi  se  la  società  è  di 
proprietà  del  soggetto,  che  avrà  comunque  condizioni  favorevoli 
qualora decida di assumere l'attività di amministrazione e controllo 
della stessa. È stato notato, in dottrina103, come quest'interpretazione 
103 Cfr.  Cassazione  civile,  Sez.  I,  sent.  n.  2454  del  7  aprile  1983,  così  come 
richiamata da C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi.  
La  Legge  20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  
prospettive di riforma, Giuffré, Milano, 2013, pag. 161.
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presenti una vistosa pecca nel ricorso alla ratio legis, che dovrebbe 
avvenire solamente nelle ipotesi in cui il significato della norma non 
si presti a chiare interpretazioni; ciò che non pare accadere per il IV 
comma. Inoltre, non sembra comunque inopportuno impedire anche 
in queste ipotesi l'assunzione di un incarico di gestione nella società, 
in quanto il deviamento dei poteri istituzionali può essere indirizzato 
anche in altro modo e nei confronti di altri soggetti, per rendere più 
“comoda” la posizione che successivamente si andrà a ricoprire.
Ulteriori  spunti  per  un  ripensamento  possono  essere  offerti 
dall'osservazione della dilatazione dei tempi e della definizione delle 
aree che si trova nella disciplina imposta al personale della pubblica 
amministrazione  dalla  legge  n.  190/2012:  è  qui  previsto  che  i 
dipendenti  che  abbiano  esercitato,  nei  tre  anni  precedenti  alla 
cessazione dell'impiego, poteri autoritativi o negoziali per conto delle 
amministrazioni di  cui all'art.  1,  comma 2,  della legge stessa,  non 
possano  svolgere,  per  i  tre  anni  successivi,  attività  lavorativa  o 
professionale  presso  i  soggetti  privati  destinatari  dell'attività  della 
pubblica amministrazione svolta attraverso i medesimi poteri104.
L'ultima riflessione riguarda l'esclusione dal regime dei divieti 
post  carica  di  quelle  attività  svolte  in  enti  pubblici  a  carattere 
culturale e assistenziale, non immuni da influenze governative, che 
rendono tal esclusione irrazionale alla luce della finalità della legge.
3.3 Il conflitto di interessi per incompatibilità
Al regime appena esposto si affianca quello stabilito dall'art. 3 
nella  sua  prima  parte,  in  cui  si  occupa  di  dotare  di  rilevanza  la 
violazione  delle  incompatibilità  previste  dall'articolo  precedente, 
definendo al ricorrere di quali condizioni il conflitto di interessi per 
incompatibilità  debba  ritenersi  integrato.  In  particolare,  si  ha 
104 Art. 1, comma 42 della legge n. 190/2012.
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conflitto di interessi quando un titolare di carica di governo partecipi 
all'adozione di un atto, anche solamente formulando la proposta, o 
ometta  invece  un  atto  dovuto,  versando  in  situazione  di 
incompatibilità  secondo  l'art.  2,  comma  1,  della  legge.  Se  la 
disposizione  dell'art.  2,  comma  3,  avesse  valore  letterale,  una 
situazione  di  conflitto  di  interessi  non si  potrebbe  mai  verificare, 
stante  la  cessazione  delle  attività  incompatibili  immediatamente 
precedente  all'effettiva  assunzione  della  carica;  tuttavia  tale 
cessazione  non  è  automatica,  ma  rimessa  alla  valutazione  di 
compatibilità  effettuata  dall'Agcm  che  inevitabilmente  crea  un 
periodo-finestra durante  il  quale  il  soggetto  eseguirà  il  mandato 
senza  aver  cessato  le  sue  precedenti  attività,  in  attesa  del  vaglio 
dell'Autorità. Inoltre, all'esito della procedura di valutazione, laddove 
venisse  effettivamente  ravvisata  dall'Autorità  una  situazione  di 
incompatibilità  e  il  soggetto  non  ottemperasse  all'obbligo  di 
cessazione  delle  attività,  si  avrebbe  un  ulteriore  lasso  temporale 
intercorrente tra tale momento e l'emanazione del provvedimento di 
cessazione forzata da parte degli organismi competenti in base all'art. 
6, I e II comma.
Nella  pratica,  la  situazione  di  conflitto  di  interessi  per 
incompatibilità non si è sostanzialmente mai realizzata, proprio per 
l'affidamento della vicenda unicamente all'Autorità garante. Secondo 
una lettura proposta in dottrina105, questo organo pare l'unico soggetto 
competente  ad  accertare,  nei  fatti,  la  situazione  di  conflitto  di 
interessi, che si ritiene esistente allo scadere del termine previsto per 
la cessazione che decorra infruttuosamente; da questo momento in 
avanti  il  soggetto  dovrebbe  cessare  le  attività  incompatibili  o 
astenersi  dall'esercizio  della  funzione  governativa,  per  evitare  di 
incorrere  nella  situazione  di  conflitto  di  interessi.  Questo  risulta 
105 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, Milano, 2013, pag. 113.
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logico anche in funzione del valore dichiarativo, e non costitutivo, di 
tale  statuizione  dell'Autorità106;  questo  momento  segnerebbe  la 
conoscenza del soggetto coinvolto in relazione alla non cumulabilità 
delle  attività  svolte,  ossia  incompatibilità  preesistenti  ed  accertate 
come tali  in sede ricognitiva,  dunque per ogni attività governativa 
posta in essere verserebbe in situazione di conflitto di interessi.
Al contrario, la prassi applicativa evidenzia come l'Autorità sia 
restia  a  dichiarare  il  conflitto  prima  della  conclusione  del 
procedimento, con la conseguenza che, se il soggetto cessa le attività 
durante la procedura contenziosa, nessun provvedimento potrà essere 
adottato  nei  confronti  delle  attività  eventualmente  svolte  in  veste 
pubblicistica, né nei confronti del soggetto che abbia così agito in 
situazione di conflitto.
Per rendere possibile una reazione dell'Autorità nei confronti di 
queste situazioni è stato rilevato che forse dovrebbe essere contenuto, 
nella decisione finale, anche l'accertamento relativo allo svolgimento 
di  tali  attività;  accertamento peraltro piuttosto semplice,  posto che 
una  volta  accertata  l'incompatibilità  è  sufficiente  verificare  che  il 
soggetto  non  abbia  in  nessun  modo  speso  i  suoi  poteri,  in  caso 
contrario  azionandosi  il  sistema di  presunzioni  assolute  per  cui  si 
ritiene esistente il conflitto di interessi, senza bisogno di verificare se 
il  soggetto ne abbia beneficiato o se ne sia derivato un danno per 
l'interesse pubblico107.
È  chiaro  che  un  tale  meccanismo  presenti,  allo  stato  attuale, 
evidenti  falle  sistematiche  che  comportano  ricadute  molto 
significative  anche  in  termini  di  controllo  sociale  sull'attività  dei 
membri  dell'Esecutivo.  Si  è  argomentato  nel  capitolo  precedente 
sull'importanza di un'informazione e di un controllo proveniente dal 
106 Cfr. TAR Lazio n. 2759/2011.
107 Art.  4  del  Regolamento  AGCM.  Tali  requisiti  sono  invece  necessari  per 
accertare la situazione di conflitto di interessi per incidenza patrimoniale, come 
si vedrà nel paragrafo seguente.
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sostrato sociale per la loro incidenza diretta su temi quali la fiducia 
nei confronti dei governanti, nonché sull'etica pubblica dei soggetti 
che, posti sotto la luce dei riflettori, sono certamente scoraggiati ad 
agire in senso difforme rispetto alla legge. Dunque la mancanza di un 
controllo  effettivo  sulle  attività  del  soggetto  pubblico,  oltre  a 
determinare  in  concreto  una  casistica  nulla  sulle  dichiarazioni  di 
conflitto di interessi per incompatibilità, rende anche impossibile per 
i cittadini avere cognizione dell'operato governativo.
3.4 Il conflitto di interessi “economico”
La  figura  più  importante  e  significativa  dell'intera  legge 
dovrebbe  trovare  sede  nella  previsione  di  cui  all'art.  3,  secondo 
periodo;  per  la  prima  volta  nella  disciplina  legislativa  italiana  la 
figura del conflitto di interessi viene qui dettagliatamente descritta, e 
diventa  insieme  definizione  e  strumento  di  soluzione,  in  ambito 
pubblicistico, di questo grave problema. La descrizione che ne viene 
data si focalizza sul punto caldo della materia, ossia quella influenza 
che può determinare la vicinanza della titolarità della carica ad un 
centro  di  interessi  economici.  Questo  risulta  in  effetti  il  terreno 
preferenziale  del  conflitto  di  interessi;  ciononostante,  le  scelte  del 
legislatore  italiano  non  sembrano  aver  prestato  attenzione  a  tale 
circostanza,  riprova  ne  è  il  fatto  che,  stando  alla  disciplina,  il 
conflitto di interessi per incidenza sul patrimonio assume in Italia un 
significato ben diverso da quello che si può riscontrare in altri Paesi 
stranieri: proprio in questa ipotesi viene meno il carattere preventivo 
dello  strumento,  utilizzato  nella  parallela  disciplina  delle 
incompatibilità;  il  legislatore  affida  la  rilevazione  del  conflitto  in 
particolare a tre requisiti che una situazione deve presentare per poter 
essere definita di conflitto, da cui risulta una disciplina decisamente 
meno riuscita rispetto al parallelo regime di conflitto di interessi per 
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incompatibilità.
Tali elementi sono, in primo luogo, la partecipazione all'atto del 
titolare  di  carica  governativa;  in  secondo  luogo,  la  presenza  di 
un'incidenza  specifica  e  preferenziale  dell'atto  sui  patrimoni  di 
soggetti quali il diretto interessato o suoi parenti; in terzo luogo, il 
verificarsi di un danno per il pubblico interesse108.
L'articolo  ha  subito  profonde  modifiche,  rispetto  a  quanto 
previsto dal testo di proposta, nel risultato finale appena descritto. In 
particolare, l'aggiunta del requisito di danno per il pubblico interesse 
e la sostituzione di una clausola di salvezza109 con il requisito della 
preferenzialità, cambiamento che ha modificato una struttura aperta 
in fattispecie chiusa, ad excludendum. Questa definizione dell'ambito 
di  conflitto  di  interessi  è  fortemente  limitativa,  e  si  distacca 
notevolmente  dall'impostazione  riportata  in  precedenza  degli  Stati 
Uniti, in cui si è potuta evidenziare una specifica attenzione rivolta al 
tema dell'etica pubblica,  motivata dal forte disvalore che azioni di 
questo genere comportano nel sentimento popolare; per questo negli 
Stati  Uniti  la  disciplina ha carattere  preventivo e  coinvolge anche 
situazioni  di  pura  potenzialità  di  conflitto  di  interessi,  laddove  la 
disciplina  italiana  arriva  a  prevedere  come  necessario  anche  il 
requisito  del  danno  per  il  pubblico  interesse,  sminuendo 
enormemente  l'importanza  del  corretto  svolgimento  della  funzione 
pubblica ex se.
Peraltro,  una forte perplessità è stata suscitata dalla necessaria 
108 “Sussiste situazione di conflitto di interessi ai sensi della presente legge quando 
il  titolare  di  cariche  di  governo  partecipa  all'adozione  di  un  atto,  anche 
formulando la proposta, o omette un atto dovuto [...] quando l'atto o l'omissione 
ha un'incidenza specifica e preferenziale sul patrimonio del titolare, del coniuge 
o dei parenti entro il  secondo grado, ovvero delle imprese o società da essi 
controllate, secondo quando previsto dall'articolo 7 della legge 10 ottobre 1990, 
n. 287, con danno per l'interesse pubblico”.
109 Nella formulazione originaria dell'art. 3, era previsto che l'emanazione dell'atto 
dovesse avere un'incidenza specifica  sull'assetto  patrimoniale  della  carica  di 
governo,  salvo  che  il  provvedimento  stesso  non  coinvolgesse  anche  la 
situazione della generalità, ovvero di intere categorie, di cittadini.
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formalità  del  collegamento  che  deve  intercorrere  tra  l'atto  (o 
l'omissione)  e  il  titolare  di  carica,  ai  fini  di  individuare 
un'imputabilità  soggettiva  a  quest'ultimo;  stando all'interpretazione 
fornita dalla stessa Autorità di controllo, dai riferimenti testuali di cui 
all'art. 3 si ricava che la tipologia di atti rilevanti comprende “tutte 
quelle  attività,  poste  in  essere  nell’esercizio  di  attribuzioni  di 
governo, che si concretano nell’adozione o nella partecipazione ad 
un  atto  formalmente  qualificato  [...].  Ai  fini  dell’eventuale 
integrazione di una fattispecie di conflitto ai sensi dell’art.  3 della 
legge,  non  può  pertanto  attribuirsi  rilievo  a  qualsiasi  attività  o 
comportamento del titolare di carica di governo, ma solo a quelli che 
si traducono nell’esercizio concreto di attribuzioni governative e che 
si esprimono nelle forme in cui tali  attribuzioni sono legittimate a 
manifestarsi”110.
Dunque, per circoscrivere il campo delle condotte partecipative 
idonee ad integrare lo schema di cui all'art. 3, va analizzato in primo 
luogo il dato formale dell'attribuzione delle competenze mediante le 
quali è possibile l'adozione dell'atto in questione; si indagherà quindi 
in  relazione  alle  attribuzioni  della  specifica  posizione  in  esame, 
valutando se da esse possa scaturire un atto che secondo lo schema di 
legge  sia  idoneo  a  produrre  effetti  giuridici  nell'ordinamento,  ed 
identificabile  come  prodotto  dell'attività  dell'organo  in  esame.  In 
secondo luogo, non sono da escludersi dallo spettro di applicazione 
della  norma  nemmeno  le  situazioni  in  cui  il  titolare  di  carica 
governativa abbia preso parte alla formazione di un atto formalmente 
attribuibile  a  competenze  collegiali  o  di  un  altro  membro 
dell'Esecutivo, rilevando in tal caso anche solo la formulazione della 
proposta.
Una  conferma  letterale  di  questa  impostazione  è  rinvenibile 
110 Cfr. AGCM, VIII Relazione semestrale sul conflitto di interessi, dicembre 2008, 
pag. 21.
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anche  nella  scelta  dei  termini  utilizzati  dall'art.  3,  in  cui  si  fa 
riferimento  all'assetto  formale  che  regola  nell'ordinamento  le 
modalità  di  esercizio  dei  poteri  e  delle  funzioni  connesse  con  la 
carica  governativa  (con  i  termini  di  adozione,  proposta,  atto 
dovuto...)111
Si osserva una sostanziale uscita di scena di tutte quelle ipotesi, 
innegabilmente rilevanti, nelle quali vengono esercitati dei poteri non 
rientranti  nello  schema  di  legge,  delle  persuasioni  indirette  senza 
necessità  di  partecipazione  concreta  alla  formazione  dell'atto;  le 
ipotesi, ad esempio, di produzione di vantaggi patrimoniali reciproci 
tra due cariche non risultano censurabili dalla legge, se non quella 
penale. È stato sottolineato anche dalla stessa Autorità di controllo 
come  una  riformulazione  della  normativa  che  sia  in  grado  di 
considerare una definizione indiretta di imputabilità, con riferimento 
al  patrimonio  del  titolare  di  carica  oggettivamente  beneficiato 
dall'atto,  potrebbe  permettere  una  repressione  del  fenomeno  più 
efficace112.
Una  lettura  altrettanto  formale  è  data  all'omissione,  la  quale 
sussume lo schema della fattispecie di conflitto di interessi solo se 
riferita  ad  un'azione  che  si  caratterizza  per  doverosità;  simile 
disposizione pare volta a tutelare l'attività del titolare di  carica da 
controlli  di  tipo  politico  diretti  a  sindacare  quel  margine  di 
discrezionalità legittimamente esercitato dal soggetto.
La formulazione eccessivamente limitativa, rilevata dalla stessa 
Autorità  di  controllo,  della  legge  in  relazione  alla  definizione  del 
conflitto di interessi per incidenza patrimoniale113, non sembra d'altro 
111 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, Milano, 2013, pag. 188.
112 Cfr. AGCM, IV Relazione semestrale sul conflitto di interessi, dicembre 2007, 
pag. 20.
113 AGCM, II Relazione semestrale sul conflitto di interessi, dicembre 2005, pag. 
4.  In  questa  sede  l'Autorità  solleva  delle  criticità,  già  manifestate  nella 
precedente relazione, sui punti di debolezza della legge 215/2004; in particolare 
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canto poter essere ampliata nei suoi margini applicativi in sede di 
interpretazione: al di là delle considerazioni che è possibile svolgere 
per quanto riguarda i diritti costituzionalmente coinvolti, suscettibili 
di essere compressi solo secondo la lettera della legge, non può non 
evidenziarsi  l'irragionevolezza  di  un'operazione  di  interpretazione 
che andasse a sconvolgere i caratteri delineati nella legge, prodotto 
finale della legittima elaborazione parlamentare espressasi in materia.
Lo  schema  risultante  dall'articolo  deputato  ad  individuare  e 
regolare le situazioni di conflitto di interessi, rendendo così possibile 
l'applicazione  delle  sanzioni  previste  nonché  l'eliminazione  delle 
conseguenze  dannose  per  il  pubblico  interesse,  è  fortemente 
penalizzato  da  un  margine  di  intervento  estremamente  esiguo:  il 
conflitto  di  interessi  per  incompatibilità,  pur  non  essendo  stato 
concretamente mai  rilevato,  si  presta  meglio  ad un funzionamento 
lineare ed organico delle procedure di controllo, strutturate su oneri 
dichiarativi mirati, nonché su una forma di soluzione del problema 
tendenzialmente preventiva rispetto al suo stesso manifestarsi114;  al 
contrario,  per  quanto  la  struttura  formale  di  funzionamento  possa 
essere adatta a reprimere i casi verificatisi di conflitto di interessi per 
incidenza patrimoniale, l'impostazione normativa tramite la quale si 
ritiene  di  poter  individuare  le  situazioni  di  conflitto  sconta  le 
difficoltà  del  dibattito  parlamentare,  nonché  probabilmente 
l'inesistenza di una normativa precorritrice di quest'istituto in Italia, 
che hanno portato ad una formula incerta e troppo “morbida” da cui 
risulta una possibilità di intervento in casi estremamente rarefatti.
I due requisiti oggettivi di cui la legge richiede la presenza sono 
pone dubbi sull'efficacia e validità del legame creato tra il conflitto di interessi 
ed  il  verificarsi  dell'evento  danno,  “non  adeguato  alla  complessa  realtà 
dell’amministrazione e dell’interesse pubblico concretamente violato”.
114 Per quanto l'analisi abbia comunque messo in luce le pecche del sistema delle 
incompatibilità,  talvolta  poco  funzionale  rispetto  all'obiettivo  di  evitare  o 
quanto meno limitare il  verificarsi  di  situazioni di  commistione tra  interessi 
pubblici e privati.
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indicati  nell'incidenza  specifica  e  preferenziale  sul  patrimonio  del 
titolare  della  carica  o  dei  suoi  congiunti,  e  nel  danno all'interesse 
pubblico.  In  relazione  al  primo,  l'Autorità  antitrust ha  definito, 
all'interno del Regolamento sul conflitto di interessi, come debbano 
intendersi  i  termini  utilizzati  nella  formula  legislativa,  l'incidenza 
specifica  e  preferenziale:  si  considera  infatti  tale  ogni  vantaggio 
economicamente  apprezzabile  che  si  produca  sul  patrimonio  del 
titolare della carica o dei suoi congiunti, e che possa qui manifestarsi 
in  modo  particolare,  ancorché  non  esclusivo,  rispetto  agli  effetti 
prodotti  sulla  generalità  degli  altri  destinatari.  Il  termine 
preferenziale trova quindi traduzione nella particolarità degli effetti 
che  coinvolgono  il  patrimonio  del  titolare  della  carica  o  di  suoi 
congiunti senza che il conflitto possa ritenersi escluso laddove effetti 
si producano anche nei confronti di altri soggetti, purché diversi.
Un ulteriore  aspetto  ricavato  in  sede  interpretativa,  ma che  si 
desume chiaramente anche dallo stesso testo di legge115, è quello per 
cui  è  possibile  individuare  tale  requisito  anche  prima  che  si  sia 
verificato,  avendo  quindi  riguardo  alla  potenzialità  di  produzione 
degli effetti,  sempre che si ritenga ragionevolmente convincente la 
futura realizzazione.
L'ulteriore elemento richiesto dall'art. 3 è il danno per l'interesse 
pubblico che,  per la sua particolare  struttura,  ha posto le  basi  per 
numerose riflessioni: in primo luogo è fatto notare come un requisito 
simile male si adatti a questo ambito di collocazione, in quanto più 
confacente agli schemi privatistici di diritto116. È in effetti difficile 
non esprimere perplessità nei confronti dell'operazione di verifica di 
115 Nel  Regolamento,  art.  5,  comma  2,  in  cui  si  fa  riferimento  a  “qualsiasi 
vantaggio  che  in  modo  particolare,  ancorché  non  esclusivo,  si  può 
determinare”; nella legge n. 215/2004, art. 6, III comma, in cui l'accertamento 
dell'Autorità  si  prevede  che  avvenga  in  relazione  “alla  eventuale incidenza 
specifica e preferenziale sul patrimonio”.
116 Cfr. B. G. Mattarella, Conflitto di interessi: quello che le norme non dicono, in 
Giornale di diritto amministrativo, 2004, n. 12, pag. 1289.
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un  evento  di  danno  rapportato  ad  un  concetto  così  mutevole  e 
malleabile come quello di interesse pubblico.
Peraltro,  anche  laddove  si  tralasciasse  il  problema  della 
praticabilità di questa soluzione, non può nemmeno essere messa da 
parte la questione dell'ignoto significato da attribuire al danno per 
l'interesse  pubblico,  che  sembra  lasciare  sostanzialmente  aperta  la 
possibilità di indirizzare l'azione del Governo al  conseguimento di 
propri vantaggi personali, a patto di avere l'accortezza di non arrecare 
con ciò un danno all'interesse pubblico: ma proprio questa possibilità 
non  rappresenta  già  di  per  sé  un  danno  in  base  ai  principi 
costituzionali o di etica pubblica esaminati finora?117
È in ultima analisi innegabile che una così rilevante posizione del 
verificarsi dell'evento di danno sull'interesse pubblico infici lo stesso 
principio  costituzionale  di  esercizio  imparziale  e  corretto  della 
funzione  pubblica,  laddove  numerosi  altri  ordinamenti  hanno 
anticipato il momento di attivazione della norma proprio per evitare 
che l'evento danno si possa verificare.
Un intervento più avanzato si è avuto con l'approvazione della 
legge 2 luglio 2004, n. 165, di poco successiva, in cui del conflitto è 
accolta  un'ottica  sostanzialmente  potenziale  ed  autonoma:  anziché 
prenderlo  in  considerazione  solo  ex  post,  accanto  al  danno  per 
l'interesse  pubblico  e  al  vantaggio  economico,  l'art.  3,  I  comma, 
lettera  a)  della  legge regola  il  conflitto  tra  “le funzioni  svolte  dal 
Presidente o dagli altri componenti della  Giunta  regionale  o  dai 
consiglieri  regionali  e  altre  situazioni  o  cariche,  comprese  quelle 
elettive” con il rimedio dell'incompatibilità118.
117 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, Milano, 2013, pag. 242.
118Art. 3, comma 1:
Le  regioni disciplinano con legge i casi di incompatibilità, specificatamente 
individuati,  di cui all'articolo 122, primo comma, della Costituzione, nei limiti 
dei seguenti principi fondamentali:
   a)  sussistenza di cause di incompatibilità, in caso di conflitto tra  le funzioni 
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4.  Il  ruolo  dell'Autorità  garante  della  concorrenza  e  del 
mercato
Dopo  l'abbandono  dell'iniziale  idea  di  creare  un  organismo 
apposito per la vigilanza sul rispetto della legge n. 215/2004, i poteri 
di accertamento e controllo sui conflitti di interesse sono stati affidati 
in  generale  all'Autorità  antitrust,  ed  all'Autorità  garante  delle 
comunicazioni per il controllo sulle imprese facenti capo al titolare di 
carica di governo o ai suoi congiunti fino al secondo grado, ovvero 
sottoposte  al  controllo  dei  medesimi,  che  operino  all'interno  del 
sistema integrato delle comunicazioni.
Nei confronti del Parlamento, si prevede che l'Autorità ottemperi 
ad un obbligo informativo indirizzando una relazione al Parlamento 
ogni sei mesi, portandolo a conoscenza delle varie tematiche venute 
in rilievo in sede di applicazione della normativa. 
L'Autorità opera inoltre come organismo di controllo e, come si 
deduce  dall'art.  4  della  legge,  in  cui  è  chiamata  a  prevenire  e 
reprimere l'abuso di posizione dominante di cui all'art. 3 della legge 
10  ottobre  1990,  n.  240,  non  perde  la  sua  connotazione  quale 
Autorità garante del mercato nemmeno in quest'ambito.
È  inoltre  chiamata  ad  intervenire  fin  dai  primi  momenti  del 
mandato  governativo:  ogni  titolare  di  carica,  infatti,  entro  trenta 
giorni  dall'assunzione  del  mandato,  è  tenuto  ad  informare  l'Agcm 
delle attività cui faccia capo che rispondano ai  criteri  secondo cui 
sono identificate le situazioni di incompatibilità. Su tali dichiarazioni 
l'Autorità è chiamata a pronunciarsi, nei successivi trenta giorni, nel 
senso  di  una  cessazione  o  di  una  continuazione  delle  attività  a 
svolte  dal  Presidente  o  dagli  altri  componenti  della  Giunta  regionale  o  dai 
consiglieri  regionali  e  altre  situazioni  o  cariche,  comprese  quelle  elettive, 
suscettibile,  anche  in  relazione  a  peculiari    condizioni    delle   regioni,  di 
compromettere il buon andamento e l'imparzialità dell'amministrazione ovvero 
il libero espletamento della carica elettiva.
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seconda dell'esito dell'esame su di esse condotto.
Altro onere dichiarativo che fa capo ai titolari di carica, sempre 
in  ragione  dell'art.  5,  riguarda  le  dichiarazioni  relative  all'assetto 
patrimoniale  del  soggetto,  da presentare all'Autorità entro sessanta 
giorni dall'assunzione del mandato, nonché la previsione dell'obbligo 
di  aggiornare  la  dichiarazione  patrimoniale  entro  venti  giorni  nel 
caso  di  modifica.  Lo  stesso  articolo  5  prevede  il  contenuto  delle 
dichiarazioni identificandolo in tutti i dati relativi alle proprie attività 
patrimoniali, comprese le partecipazioni azionarie; al comma 6 tale 
onere è esteso anche al coniuge ed ai parenti entro il secondo grado.
Questo  strumento  informativo  permette  all'Autorità  di 
monitorare  efficacemente  il  verificarsi  del  requisito  dell'incidenza 
specifica sul patrimonio del titolare di carica, rapportando i risultati 
delle  attività  che  può svolgere  d'ufficio  alle  dichiarazioni  ottenute 
dagli stessi soggetti controllati. Proprio a questo fine si prevede che 
la  violazione  dell'obbligo  o  il  fornire  dichiarazioni  non  veritiere 
integri la fattispecie di cui all'art. 328 del codice penale, consistente 
nel  rifiuto  od omissione di  atti  d'ufficio;  unica  pecca  del  sistema, 
relativa  alle  dichiarazioni  mancate  o  false  dei  parenti  individuati 
dalla norma, è la mancanza di mezzi prospettati (e prospettabili) per 
forzarne la collaborazione, stante la loro estraneità al rapporto da cui 
il vincolo deriva.
È  interessante  l'osservazione  relativa  alla  natura  di  tali 
dichiarazioni: in dottrina si è supposta una sostanziale  confidential  
disclosure119 per  la  mancanza  di  un'esplicita  regolazione  delle 
modalità  tramite  le  quali  rendere  le  informazioni  conoscibili  al 
pubblico.  Prevede  infatti  la  normativa  sulla  privacy che  una 
diffusione dei dati relativi alla situazione reddituale e patrimoniale di 
chi svolge una pubblica funzione possa avvenire solo se previsto da 
119 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, Milano, 2013, pag. 245.
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leggi o regolamenti120;  l'osservazione pare interessante in paragone 
con  la  normativa  americana  in  cui  ha  luogo  la  public  financial 
disclosure, di cui non sono da sottovalutare gli effetti in termini di 
trasparenza e dunque di fiducia da parte dei cittadini verso il soggetto 
pubblico,  nonché  l'effetto  sicuramente  deterrente  che  un  regime 
simile  produce  sulla  persecuzione  di  interessi  privati  in  veste 
pubblica.
Oltre  alle  attività  di  controllo  che  prendono  le  mosse 
dall'iniziativa  del  soggetto  dichiarante,  seppur  di  carattere 
obbligatorio,  l'Autorità  può  agire  d'ufficio  nell'effettuare  gli 
accertamenti  di  sua  competenza,  potendo  all'uopo  avviare  un 
procedimento di contestazione finalizzato ad accertare la violazione 
delle  disposizioni  legislative.  In  funzione  dello  sviluppo  del 
procedimento, all'Autorità antitrust sono riconosciute ampie facoltà 
dall'art. 15 del Regolamento121, quali  richiedere alle imprese, enti o 
persone che ne siano in possesso di fornire informazioni e di esibire 
documenti utili ai fini del procedimento; disporre ispezioni al fine di 
controllare  i  documenti  e  di  prenderne  copia;  disporre  perizie  e 
analisi economiche e statistiche nonché la consultazione di esperti in 
ordine  a  qualsiasi  elemento  rilevante  ai  fini  del  procedimento; 
all'interno del processo è comunque garantito uno spazio di azione 
anche al soggetto sottoposto a controllo122.
4.1 L'apparato sanzionatorio
L'apparato finora illustrato non avrebbe senso se all'Autorità non 
fossero  attribuiti  anche  dei  poteri  sanzionatori  a  seguito 
dell'accertamento di una situazione di conflitto di interessi. In prima 
120 Art. 19 del Codice in materia di protezione dei dati personali, d.lgs. 30 giugno 
2003, n. 196.
121 L'art. 15, nell'individuare le facoltà dell'Agcm, richiama l'art. 10 della legge n. 
287/1990.
122 Art. 14 del Regolamento, ossia art. 10 della legge n. 241/1990.
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battuta, dopo aver accertato che l'impresa facente capo al titolare di 
carica, o al suo coniuge, o a parenti entro il secondo grado, ovvero 
che le imprese o società da essi controllate abbiano posto in essere 
condotte  in  situazione  di  conflitto,  “l'Autorità  garante  della 
concorrenza e del mercato diffida l'impresa ad astenersi da qualsiasi 
comportamento  diretto  ad  avvalersi  dell'atto  medesimo  ovvero  a 
porre  in  essere  azioni  idonee  a  far  cessare  la  violazione  o,  se 
possibile, misure correttive”123. È altresì previsto che la diffida possa 
avvenire solo a seguito dell'accertamento sulla consapevolezza, del 
soggetto agente, di trovarsi in situazione di conflitto di interessi.
Laddove  vi  sia  inottemperanza  allo  scadere  del  termine 
assegnato,  all'impresa  viene  irrogata  una  sanzione  pecuniaria 
correlata alla gravità del comportamento e commisurata nel massimo 
al  vantaggio  patrimoniale  effettivamente  conseguito  dall'impresa 
stessa. L'unica attività che può essere posta in essere nei confronti del 
titolare  di  carica,  invece,  risulta  essere  la  comunicazione motivata 
rivolta  ai  Presidenti  delle  Camere,  successiva  all'irrogazione  della 
sanzione o all'accertata situazione di conflitto.
Le  critiche  sollevate  su  una  tale  struttura  sanzionatoria 
convergono  in  primo  luogo  sull'assenza  di  una  disciplina 
sanzionatoria direttamente mirata al titolare di carica di governo che 
abbia posto in atto la condotta, al  quale può essere eventualmente 
addossata  una responsabilità  di  tipo politico in  sede parlamentare, 
dopo  la  comunicazione.  Inoltre,  la  previsione  che  la  misura 
sanzionatoria  trovi  il  suo  massimo  nel  vantaggio  effettivamente 
percepito dall'impresa, risulta irrazionale e in un certo senso quasi 
d'incentivo alle condotte mirate a realizzare un interesse economico 
privato  a  discapito  di  quello  pubblico,  non essendo  minimamente 
connotata dal carattere repressivo-punitivo124.
123 Art. 6, comma 8, legge n. 215/2004.
124 Cfr. B. G. Mattarella, Conflitto di interessi: quello che le norme non dicono, in 
Giornale di diritto amministrativo, 2004, n. 12, pag. 1290.
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In secondo luogo è stato sottolineato come risulti problematico 
l'accertamento  della  consapevolezza  in  capo  al  titolare  di  carica, 
requisito necessario per la sua messa in diffida.
5. L'Agcom e il” sostegno privilegiato”
In  parallelo  alle  competenze  generali  in  tema  di  vigilanza, 
attribuite all'Autorità garante della concorrenza e del mercato, simili 
funzioni  sono  attribuite  anche  ad  un'altra  Autorità  garante  nello 
specifico campo delle comunicazioni, che è chiamata a vigilare sulle 
situazioni di “sostegno privilegiato”.
Il  sostegno  privilegiato  pare  essere  la  risposta  al  problema 
mediatico125 approntata  dalla  legge  n.215/2004.  In  questa  ipotesi 
tuttavia la legge si allontana dallo schema utilizzato per le altre figure 
precedentemente  regolate:  il  concetto  utilizzato  di  conflitto  di 
interessi non è quello per cui un titolare di carica utilizzi i suoi poteri 
pubblici per fini personali, ma piuttosto lo sfruttamento di un potere 
economico o mediatico che sia esterno alla carica ricoperta e che sia 
strumentalizzato per ottenere, per l'appunto, un sostegno privilegiato 
da  parte  delle  imprese  operanti  nel  sistema  integrato  delle 
comunicazioni126 che fanno capo al titolare di carica governativa o ai 
suoi congiunti. I relativi accertamenti sulle indebite utilità ottenute 
spettano all'Agcom, dotata di poteri in gran parte speculari rispetto a 
quelli  dell'Agcm:  accertate  le  condotte  sanzionate  dalla  legge, 
l'Autorità  potrà  mettere  in  diffida  le  imprese  a  desistere  dal 
125 Cfr. F. Sciola, La disciplina del conflitto di interessi dei membri del Governo, in 
Aggiornamenti Sociali, n. 11, 2003, pag. 688, in cui l'Autore si riferisce con tale 
termine al problema della garanzia di pluralismo informativo in situazioni in 
cui buona parte dei mezzi d'informazione fanno capo ad un'unica entità, fisica o 
imprenditoriale che sia.
126 SIC:  il  riferimento  al  sistema integrato  delle  comunicazioni  è  avvenuto  per 
mezzo  del  d.l.  n.  233/2004,  per  adattare  la  legge  alla  disciplina  della  c.d. 
“Legge Gasparri” del 3 maggio 2004, n. 112 che regola l'assetto del sistema 
radiotelevisivo.
109
comportamento  contestato  ed  eventualmente  ad  adottare  misure 
correttive; in caso di inottemperanza, la sanzione che l'Agcom potrà 
qui applicare può essere inasprita sino ad un terzo rispetto a quanto 
previsto dalle leggi richiamate al comma 1127.
Evidentemente  la  normativa  tenta  di  occuparsi  del  rischio  di 
alterazione del  confronto democratico a causa dei  diversi  mezzi  e 
poteri  a disposizione dei soggetti,  ma inserendo la disposizione in 
una  legge  che  si  occupa  delle  situazioni  di  conflitto  di  interessi, 
inevitabilmente  si  elimina  la  possibilità  di  utilizzare  la  soluzione 
dell'ineleggibilità128.  Il  legislatore  non  ha  fatto  ricorso  nemmeno 
all'incompatibilità,  bensì  ad  un  mezzo  di  risposta  successivo  al 
verificarsi  dell'evento,  una  repressione  attivabile  solo  laddove  il 
comportamento di sostegno privilegiato sia stato accertato.
Sono  state  sollevate  critiche,  in  dottrina129,  sia  in  merito  alla 
difficoltà di un accertamento della condotta di sostegno da parte delle 
imprese, le quali non saranno mai esplicite ma tenderanno piuttosto 
ad agire indirettamente, tramite la selezione degli argomenti, dei toni 
etc., sia delle sanzioni, per cui il richiamo alle normative di settore 
risulta inadeguato stante la scarsa efficacia dimostrata dalla pratica 
negli ultimi anni.
6. Le indicazioni degli organismi internazionali
La situazione italiana in materia di conflitto di interessi è stata 
oggetto, assieme a quella di molti altri Paesi, di numerosi controlli e 
127 Le leggi richiamate: legge n. 223/1990, legge n. 249/1997, legge n. 28/2000 
nonché  la  legge  n.  112/2004,  in  materia  di  informazione  televisiva  e  di 
campagna elettorale.
128 È  stata  espressa,  nel  primo  capitolo,  l'esigenza  di  non  penalizzare 
eccessivamente la situazione del soggetto nella fase antecedente alle elezioni, 
laddove il rischio che si desidera evitare è quello di conflitto di interessi; tale 
problema si risolve più congruamente con l'istituto dell'incompatibilità.
129 Cfr. B. G. Mattarella, Conflitto di interessi: quello che le norme non dicono, in 
Giornale di diritto amministrativo, 2004, n. 12, pag. 1287.
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pareri di organismi sovranazionali che si occupano della materia.
Il primo importante elemento ricavabile, ad esempio, dall'attività 
del l'Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico 
(d'ora in avanti Ocse), risale ad un rapporto del 2003, all'interno del 
quale  tale  organismo  ipotizzava  degli  standard a  cui  gli  Stati 
dovrebbero  attenersi:  tra  gli  obiettivi  proposti  nel  rapporto,  una 
maggiore trasparenza delle decisioni pubbliche ed il miglioramento 
delle politiche interne di ogni Stato, in considerazione del fenomeno 
come a growing public concern130 sia nel settore pubblico che nel 
privato.  Con  questo  primo  rapporto,  sono  state  predisposte  delle 
guidelines ed un insieme di strumenti (toolkit) che potessero essere 
d'ispirazione  ai  vari  ordinamenti  per  “aggiornare”  le  disposizioni 
interne e renderle più efficaci nella repressione e prevenzione delle 
situazioni di conflitto.
Tra  le  più  importanti  indicazioni  ricavabili  dal  rapporto  sono 
senz'altro  quelle  finalizzate  ad  una  migliore  definizione  ed 
individuazione del fenomeno, con le quali si suggerisce agli stati di 
prendere in considerazione vari tipi di interesse, e non solo quello 
economico,  e  le  varie  influenze,  non  necessariamente  dirette,  che 
questi  possono  esercitare  nei  confronti  del  soggetto  che  eserciti 
pubbliche  funzioni.   Peraltro,  per  riferirsi  a  questa  categoria  di 
soggetti viene utilizzato il termine public officials, con cui si intende 
fare  riferimento  a  tutte  le  categorie  di  soggetti  titolari  di  compiti 
amministrativi o pubbliche funzioni nell'apparato pubblico, inteso in 
senso lato.
Viene suggerito un insieme di strumenti che presenti il carattere 
di gradualità, e un forte accento è posto sulla trasparenza decisionale 
nell'azione dei public officials, di cui si auspica la previsione di una 
130 Cfr.  Recommendation of the Council on Guidelines for managing conflict of  
interest  in  the  public  service,  June  2003,  OECD 
(http://www.oecd.org/corruption/ethics/managingconflictofinterestinthepublicse
rvice.htm#guidelines).
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disclosure relativa agli interessi privati di cui siano titolari.
Un'ulteriore  organizzazione  che  si  occupa  del  tema,  nella  più 
generale prospettiva di prevenzione della corruzione, è sorta in seno 
al  Consiglio  d'Europa:  il  Group of  States  against  Corruption131 si 
occupa  dell'implementazione  delle  politiche  contro  la  corruzione 
degli stati membri, tramite periodiche  evaluations in cui si verifica 
l'attitudine  della  varie  discipline  interne  a  rispettare  gli  standard 
anticorruzione.
Sull'Italia, in particolare, il GRECO ha avuto modo di esprimersi 
per  mezzo  di  varie  raccomandazioni  contenute  nel  Report  2009, 
Greco  Eval  I/II  2008  Rep  2E,  il  quale  testimonia  l'analisi 
approfondita condotta dal GRECO sulla legge n. 215 del 2004 e più 
in generale sulle soluzioni legislative adottate dall'Italia per prevenire 
la corruzione. Nelle raccomandazioni finali di tale rapporto si invita 
in primo luogo l'Italia all'adozione di un Codice di Condotta per i 
membri del Governo e per tutti i soggetti che svolgano funzioni nella 
pubblica amministrazione a tutti i livelli di gestione che comprenda 
anche ragionevoli restrizioni sull'accettazione dei doni. Inoltre (racc. 
XVI) si raccomanda che siano adottati criteri chiari ed effettivi per la 
regolazione  dei  conflitti  di  interesse  dei  soggetti  che  svolgono 
funzioni  nella  pubblica  amministrazione  (inclusi  dirigenti  e 
consulenti ad ogni livello gestionale) e che sia concepito un sistema 
di dichiarazioni patrimoniali trasparente o altra soluzione idonea a 
rilevare i casi in cui vi sia il maggior rischio di conflitti di interesse. 
Infine (racc. XVII) si chiede la previsione di restrizioni appropriate 
concernenti  i  conflitti  di  interesse che possono prodursi in caso di 
passaggio  di  soggetti  titolari  di  funzioni  pubbliche  da  o  verso  il 
settore privato (c.d.  pantouflage)132. Oltre a queste raccomandazioni 
finali,  nel  Rapporto il  GRECO esprimeva un parere  positivo sulla 
131 Group d'États contre la Corruption (d'ora in avanti GRECO).
132 Cfr. AGCM, XVI Relazione semestrale sul conflitto di interessi, dicembre 2012, 
pag. 14.
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chiarezza della normativa sulle incompatibilità, marcando all'opposto 
vari  difetti  della  fattispecie  del  conflitto  di  interessi  per  incidenza 
patrimoniale, quali la necessità di un danno all'interesse pubblico o 
l'impatto specifico e preferenziale sugli interessi del titolare di carica 
o dei suoi congiunti.
Le  raccomandazioni  rivolte  all'Italia  sono  state  oggetto,  nel 
2011133,  di  una  verifica  a  seguito  della  quale  si  è  constatata  la 
mancata attuazione della raccomandazione XV ed invece il parziale 
adempimento rispetto alla racc. XVI
Durante  il  2012,  nel  corso  di  un'ulteriore  procedura  di 
valutazione sullo stato di adempimento di dette raccomandazioni, ha 
avuto modo di partecipare anche l'Agcm, cogliendo l'occasione per 
riportare  le  informazioni  così  ricavate  nella  XVI  Relazione 
semestrale  indirizzata  al  Parlamento,  e  sottolineando  l'adesione 
dell'Autorità stessa all'approccio preventivo caldeggiato dal GRECO.
Infine,  è  da  ricordare  il  parere  espresso  dalla  Commissione 
europea  per  la  democrazia  attraverso  il  diritto  (Commissione  di 
Venezia) l'anno seguente all'approvazione della c.d. “Legge Frattini”: 
dopo aver espresso dubbi sulla situazione di monopolio nel settore 
radiotelevisivo e sul possibile abuso di potere tramite la risoluzione 
n.  1387 del  2004, la Commissione viene invitata  ad esprimere un 
parere in merito alla compatibilità delle leggi “Gasparri” e “Frattini” 
con  gli  standard  del  Consiglio  d'Europa  in  materia  di  libertà 
d'espressione e di pluralismo nei media.
La  Commissione,  nel  parere  espresso  l'11  giugno  2005,  dopo 
aver ripercorso quel che si ritiene confacente agli  standard europei 
afferma  l'insufficienza  delle  disposizioni  contenute  nella  legge 
“Gasparri”134 per  garantire  il  pluralismo  dei  media,  nonché 
133 Cfr. GRECO, Joint First and Second Round Evaluation, Compliance Report on  
Italy, 27 Maggio 2011 (www.coe.int).
134 “La Commissione ritiene in primo luogo che il semplice aumento del numero di 
canali  che  verrà  ottenuto  grazie  alla  televisione  digitale  non  sia  di  per  sé 
sufficiente per garantire il pluralismo dei media. Nuovi canali resi disponibili 
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l'inadeguatezza della legge “Frattini” nel fronteggiare le situazioni di 
conflitto di interessi, sollecitando l'Italia a trovare una soluzione più 
appropriata135.
possono  avere  un’audience  molto  limitata,  pur  avendo  analoghe  spese  di 
produzione. Infine, delle aziende di dimensioni maggiori godranno di un potere 
di  acquisto superiore in un’ampia varietà  di  attività,  quali  le acquisizioni  di 
programmi,  e  di  conseguenza  usufruiranno  di  vantaggi  significativi  nei 
confronti di altri fornitori di contenuti in ambito nazionale”, cit. Commissione 
di  Venezia,  Conclusione  del  parere  sulla  compatibilità  delle  leggi  italiane 
“Gasparri” e “Frattini” con gli standard del Consiglio d'Europa in materia di  
libertà di espressione e pluralismo nei media (parere n. 309/2004), 13 giugno 
2005, pag. 3.
135 “La Commissione è del parere che la Legge Frattini abbia poche probabilità di 
esercitare  un impatto  significativo sull’attuale  situazione italiana.  Incoraggia 
quindi le autorità italiane a continuare a studiare la questione, al fine di trovare 
una  soluzione  appropriata”,  cit.  Commissione  di  Venezia,  Conclusione  del  
parere sulla compatibilità delle leggi italiane “Gasparri” e “Frattini” con gli  
standard  del  Consiglio  d'Europa  in  materia  di  libertà  di  espressione  e  
pluralismo nei media (parere n. 309/2004), 13 giugno 2005, pag. 6.
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CAPITOLO 4
I dati dell'analisi comparativa
Avendo esaminato le  cruciali  tematiche sviluppatesi  attorno al 
tema del conflitto  di  interessi  in Italia,  si  intende qui proporre un 
quadro comparatistico che ponga in relazione gli strumenti utilizzati 
in altri ordinamenti, al fine di comprendere le diverse impostazioni 
che risiedono alla base delle soluzioni prescelte.
Parlando dell'Italia si è sottolineata una forte lacuna nei principi 
di  etica  pubblica,  rispetto  all'esperienza  europea  (e  non  solo)  di 
raffronto: si è evidenziato come la debolezza del legame percepito tra 
la materia del conflitto di interessi e la tematica dell'etica pubblica 
abbia comportato profonde ripercussioni sulla normativa italiana del 
2004,  strutturandola  come  successiva  anziché  preventiva,  nonché 
eccessivamente  prudente  nell'individuazione  delle  fattispecie  da 
controllare,  retaggio  dell'esperienza  storica  precedente  in  cui  di 
conflitto  di  interessi  non  era  data  nemmeno  definizione  in  sede 
legislativa. Un esame su questo stesso piano sarà svolto sul sistema 
degli  Stati  Uniti  d'America,  creatori  del  modello  più  efficiente  di 
prevenzione  e  soluzione  del  conflitto  di  interessi,  tramite  un 
approfondimento delle nozioni già riportate all'interno del secondo 
capitolo;  un  riferimento  sarà  rivolto  anche  ad  altre  esperienze 
europee  più  vicine  all'Italia,  avendo  riguardo  alle  affinità  e 
divergenze rispetto all'unicum della normativa interna.
1. Il sistema statunitense
Di tale sistema è già stata segnalata l'importanza dell'adesione, 
da  parte  dell'intera  popolazione,  ad  un  insieme  di  regole  di  etica 
pubblica  estremamente  attento  alla  relazione  tra  politica  e  mondo 
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degli  affari;  forse  proprio  quest'attenzione  è  stato  lo  stimolo  per 
l'ideazione di una normativa di contrasto al fenomeno del conflitto di 
interessi nelle cariche pubbliche tra le più avanzate nel mondo.
Per quanto i riferimenti costituzionali alla materia siano scarsi, 
una  salda  normativa  di  riferimento  trova  sede  nella  legislazione 
ordinaria.  Una  prima  osservazione  generale  sul  quadro  di 
disposizioni  qui  riscontrabili  è  relativa  alla  mancanza  di  una 
definizione  legislativa  di  conflitto  di  interessi,  cui  supplisce 
l'individuazione di una serie di  circostanze che possono portare al 
suo insorgere, penalizzate sulla base dell'indice del clear and present 
danger. Un'impostazione  di  questo  genere  rende  sicuramente  più 
fluida la disciplina normativa, dunque più adattabile ai singoli casi 
specifici,  estendendo il  raggio  d'azione  non sulla  base  di  requisiti 
oggettivi predeterminati ma da verificare di volta in volta. Il pregio 
principale di questa impostazione è chiaramente di non attendere il 
verificarsi di una situazione di conflitto di interessi per sanzionarla, 
ma riuscire a coglierla nella sua potenzialità, senza far riferimento 
alla  definizione  normativa  del  fatto  in  sé,  ma  dando  rilievo  alle 
circostanze che possono comportarlo136.
La diversità delle norme regolatrici si riflette anche sulla varietà 
dei mezzi predisposti: il sistema statunitense prevede ancora norme 
sanzionatorie  di  natura  penale,  civile  o  amministrativa137,  precetti 
rivolti ai funzionari pubblici contenenti obblighi di fare o di non fare, 
ed  altre  norme  ancora  di  organizzazione  etica,  cui  si  è  fatto 
riferimento in precedenza.
Ai  fini  dell'analisi  comparativa  che  si  intende  qui  svolgere, 
saranno  presi  in  considerazione  i  precetti  indirizzati  a  chi  svolge 
pubbliche funzioni, in particolare quelli contenenti gli “obblighi di 
136 Cfr. A. Stark,  Conflict of interest in American Public Life, Harvard University 
Press, Cambridge, Massachusetts and London, England, 2000, pag. 4 e 203.
137 Il riferimento è fatto a figure dell'U.S. Code quali il self-dealing, la disciplina di 
certi  divieti  post-employment,  o la  undue influence invece sanzionata in via 
amministrativa.
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fare”,  poiché  proprio  questi  rappresentano la  parte  più  evoluta  ed 
efficace dell'intero impianto normativo.
1.1 Financial disclosure
Il  sistema  americano  poggia  su  una  struttura  di  estrema 
trasparenza nei rapporti tra chi detiene poteri pubblici ed il resto della 
cittadinanza.  Considerando  che  gli  interessi  economici  privati 
rappresentano  il  più  grande  fattore  di  rischio  per  il  verificarsi  di 
situazioni di corruzione o comunque di utilizzo dei poteri pubblici 
per  fini  personali,  il  regime  di  pubblicità  riservato  alla  financial 
disclosure dei soggetti che ricoprono cariche di un certo livello nelle 
pubbliche funzioni incarna il massimo grado di trasparenza: non solo 
si  risolve  nell'invio di  dichiarazioni  estremamente  dettagliate  sulla 
propria situazione economica agli organi di controllo amministrativi 
previsti dalla legge, ma tale dichiarazione è anche resa disponibile 
nei confronti di chiunque ne faccia richiesta, garantendo così il ruolo 
di  controllo  dell'opinione  pubblica,  fondamentale  in  un  sistema 
democratico efficiente.
Nello specifico, esistono vari tipi di dichiarazioni da fornire, che 
si  differenziano,  in  primo  luogo,  sulla  base  del  momento  in  cui 
devono essere presentate. La prima di queste deve essere presentata 
da tutti i soggetti che ricoprono uffici pubblici di un certo livello, in 
tutti e tre i poteri dello Stato, e che abbiano esercitato le loro funzioni 
per più di sessanta giorni nel  corso dell'anno solare,  da presentare 
entro  il  15  maggio  dell'anno  successivo;  le  informazioni  qui 
contenute sono estremamente dettagliate e compongono in sostanza 
l'intero assetto economico-finanziario del soggetto. A questo primo 
tipo  si  affianca  una  seconda  tipologia  di  dichiarazione, 
sostanzialmente  contenente  le  medesime  voci,  che  deve  essere 
presentata  dagli  stessi  soggetti  di  cui  sopra,  entro  i  trenta  giorni 
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dall'assunzione  dell'ufficio.  Sulla  base  di  un  raffronto  tra  le  due 
dichiarazioni , gli organi competenti138 sono chiamati a verificare il 
quantum o il quo-modo degli incrementi e delle perdite, così da poter 
stabilire  eventuali  relazioni  con  le  attività  compiute  nell'esercizio 
della funzione139.
Le qualità dello strumento sono evidenti: il regime di pubblicità 
permette  una  maggiore  affidabilità  dei  soggetti  controllati,  i  quali 
saranno  incoraggiati  a  comportarsi  secondo  ciò  che  l'opinione 
pubblica ritiene conforme, nonché un effettivo strumento a favore del 
popolo che può in ogni modo controllare di persona la congruenza 
della situazione delle cariche pubbliche rispetto alla legge.
D'altro canto è stato obiettato che una reazione popolare potrebbe 
comportare  conseguenze  solo  in  termini  di  non-rinnovo  della 
fiducia140, dunque solo nei confronti delle cariche elettive; inoltre, un 
controllo  simile  si  struttura  evidentemente  in  un   momento 
successivo  al  compimento  dell'improprietà:  venendo  meno  il 
carattere della prevenzione viene meno anche la tutela al  rapporto 
fiduciario tra popolo ed istituzioni, una delle finalità della normativa 
sul  conflitto  di  interessi141.  Pertanto,  la  public financial disclosure 
necessita dell'accompagnamento di altri strumenti che garantiscano la 
natura preventiva dell'apparato normativo.
Tra l'altro, critiche non sono mancate anche dal punto di vista 
delle eventuali conseguenza dannose sulla privacy degli interessati, i 
quali  sono  sempre  maggiormente  posti  sotto  la  luce  dei  riflettori 
138 I supervising ethics offices sono diversi a seconda dell'organo o della funzione 
esercitata;  per  i  membri  del  governo,  l'organo  competente  è  l'Office  of  
Government Ethics.
139 Cfr. A. Pertici, Il conflitto di interessi dalla definizione alla disciplina tra Italia  
e Stati Uniti d'America, in Rivista di Diritto Costituzionale, 2002, pag. 96ss.
140 È però associato un reale strumento di reazione, affidato all'Attorney General, 
contro chiunque ometta o falsifichi intenzionalmente le informazioni fornite: 
l'Attorney General  potrà intentare una causa civile  contro tale soggetto,  con 
possibilità di condanne di vario tipo, la più aspra delle quali può arrivare fino a 
diecimila dollari.
141 Cfr. A. Pertici,  Il conflitto di interessi dalla definizione alla disciplina tra Italia  
e Stati Uniti d'America, in Rivista di Diritto Costituzionale, 2002, pag. 102.
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anche  per  avvenimenti  che  poco  hanno  a  che  fare  con  l'attività 
pubblica che svolgono; ed in ciò contribuiscono fortemente i media, 
che ingenerano nei cittadini sempre maggiori curiosità e sospetti nei 
confronti  delle  istituzioni142.  Come già  argomentato trattando della 
confidential disclosure che  pare  riservata  ai  membri  del  governo 
italiano, tali osservazioni sembrano comunque sommergere se poste 
in  paragone  con  l'interesse  al  corretto  svolgimento  delle  funzioni 
pubbliche da parte dei medesimi.
La  financial disclosure, oltre a consentire un controllo da parte 
dei cittadini, costituisce soprattutto mezzo di controllo da parte degli 
organi  competenti:  questi  si  occuperanno  infatti  di  verificare  la 
veridicità e completezza delle informazioni fornite, nonché l'assenza 
di situazioni di potenziale conflitto di interessi. Proprio sulla base di 
eventuali situazioni pericolose, gli organi di controllo si occuperanno 
di  proporre  dei  rimedi143 che  eliminino  la  situazione  di  conflitto 
rispettando il  principio  del  minimo mezzo,  analizzando le  singole 
situazioni caso per caso: sarà quindi concluso un accordo etico tra 
l'organo  e  colui  che  ha  presentato  la  dichiarazione,  contenente  il 
regime  cui  quest'ultimo  sarà  sottoposto.  Se  da  un  lato  il  sistema 
presenta  il  vantaggio  di  essere  adattabile  ad  una  moltitudine  di 
situazioni ampiamente diverse tra loro, d'altro canto è stato rilevato 
come si apra la strada anche a trattamenti differenziati per situazioni 
sostanzialmente simili144.
142 Cfr. A. Stark,  Conflict of interest in American Public Life, Harvard University 
Press, Cambridge, Massachusetts and London, England, 2000, pag. 256ss.
143 Le  proposte  risolutive  della  situazione  di  conflitto  di  interessi  possono 
provenire anche dal medesimo soggetto interessato, il quale sarà poi sottoposto 
ad un regime tendenzialmente meno stringente; sul punto vedi C. Marchetta La 
legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 20 Luglio 2004, n. 215.  
Orientamenti applicativi, criticità e prospettive di riforma, Giuffré, 2013, pag. 
45ss.
144 Cfr. A. Pertici, Il conflitto di interessi, Giappichelli, Torino, 2002, pag. 283ss.
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1.2 Il contenuto degli “accordi etici”
All'interno  dei  c.d.  “accordi  etici”,  dunque,  saranno  decise  le 
ulteriori misure da applicare alla specifica situazione risultante dalle 
dichiarazioni del titolare di pubblica funzione. Il meno invasivo dei 
mezzi è costituito dal  recusal, corrispondente in sostanza al nostro 
istituto  dell'astensione,  utilizzabile  laddove  si  sia  in  presenza  di 
un'incompatibilità  funzionale  e  dunque  destinata  a  manifestarsi  in 
maniera sporadica ed occasionale. L'istituto è però caratterizzato, a 
differenza  del  sistema  italiano,  da  ulteriori  garanzie:  è  stabilito 
preventivamente e per iscritto da quali atti ufficiali il soggetto dovrà 
astenersi, nonché il procedimento tramite cui decidere se il soggetto 
dovrà astenersi in quella determinata circostanza.
Un'altra  soluzione  è  rappresentata  dall'imposizione  della  più 
gravosa  divestiture, per la quale il soggetto è tenuto ad alienare dei 
beni  del  suo  patrimonio,  generalmente  entro  tre  mesi  dalla 
conclusione  dell'accordo  etico;  la  drasticità  di  questo  mezzo, 
imponibile esclusivamente ai membri dell'esecutivo, è accompagnata 
da un procedimento garantito all'interno del quale si esaminano le 
possibili soluzioni alternative, e che si conclude con il rilascio di un 
certificato  in  cui  è  attestata  la  ragionevole  necessità  di  procedere 
all'alienazione per rispettare la normativa sul conflitto di  interessi. 
Nei sessanta giorni seguenti, con quanto ricavato dalla vendita, sarà 
possibile procedere all'acquisto di proprietà permesse dalla normativa 
stessa.  Sarà  inoltre  possibile  avvalersi  di  un  regime  di  tassazione 
privilegiato che andrà a colpire quanto ricavato dalla vendita dei beni 
solo  nella  misura  dell'eccedenza  di  quanto  speso  per  acquistare 
proprietà permesse145.
145 A norma del 26 U.S. Code § 1043 - Sale of property to comply with conflict-of-
interest requirements: The term “permitted property” means any obligation of  
the United States or any diversified investment fund approved by regulations  
issued by the Office of Government Ethics.
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Il  ricorso  alla  divestiture viene  invece  scartato,  a  favore  del 
qualified blind (o, laddove possibile, diversified) trust, nel caso in cui 
non  sia  necessario  perdere  ogni  legame  con  le  proprietà  non 
consentite, ma si possa ovviare al problema privandosi della gestione 
delle stesse. In entrambi i casi gli interessi sono affidati alla gestione 
di un trustee e sottratti alla cognizione del conferente, il settlor, così 
che egli sia posto nelle condizioni di svolgere le sue funzioni senza 
essere  influenzato  dagli  interessi  finanziari  di  cui  è  titolare.  Per 
raggiungere questa condizione, è necessario che i due trust assumano 
un carattere di  blindness, di cecità appunto, per cui il  settlor risulti 
estraniato  dalla  gestione  e  dalla  conoscenza  del  proprio  assetto 
patrimoniale.
Nella  prima  ipotesi  tale  condizione  si  verifica  mediante 
l'operazione  di  conferimento  dei  beni  non  permessi  al  soggetto 
incaricato della  gestione;  ma solo nel momento in cui  questi  beni 
verranno  sostituiti  dal  trustee con  altri,  che  rimarranno  ignoti  al 
conferente,  quest'ultimo  potrà  ritenersi  a  norma  rispetto  alla 
disciplina legislativa. Particolare importanza è rivestita dall'assoluta 
estraneità  del  trustee rispetto  al  settlor,  tra  cui è  vietata pressoché 
ogni forma di comunicazione: per garantire l'indipendenza del primo 
dal secondo si richiede, oltre alla presenza di particolari requisiti di 
professionalità, che tra di essi non sia mai intercorso alcun vincolo di 
lavoro, affari o parentela. La medesima previsione si estende anche 
ad ogni soggetto in qualunque modo coinvolto nell'amministrazione 
dei  beni.  Le  ipotesi  in  cui  può esservi  una  comunicazione  con il 
conferente sono l'avviso dell'avvenuta vendita dei beni inizialmente 
conferiti,  l'informazione  trimestrale  con  cui  il  trustee fornisce  al 
conferente  tutte  le  informazioni  necessarie  alla  compilazione della 
dichiarazione dei redditi146 nonché il caso in cui il  valore dei beni 
146 Al contrario di quanto avviene nell'ipotesi di qualified diversified  trust, in cui 
invece tale dichiarazione è effettuata direttamente dal  trustee mantenendo tale 
entità come separata rispetto ai suoi beneficiari. Si veda sul punto A. Pertici,  Il  
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gestiti  dal  trustee scenda al di sotto della soglia di mille dollari147. 
L'amministrazione  dei  beni,  infine,  non  è  sottoposta  a  particolari 
vincoli,  a  meno  che  delle  restrizioni  non  siano  state  approvate 
all'interno dell'accordo etico.
Differenti  caratteristiche  sono  invece  presenti  nel  qualified 
diversified trust,  a norma del quale oggetto del conferimento è un 
portafoglio ben diversificato di titoli facilmente trasferibili, nessuno 
dei quali deve fare riferimento al settore di primaria responsabilità 
del conferente148; è necessario che il  trustee, anche in questo caso, 
presenti le garanzie di professionalità, indipendenza ed estraneità nei 
confronti del settlor. La validità di questi trusts è comunque vincolata 
all'approvazione del supervising ethics office competente.
È poi stato individuato, secondo una classificazione dottrinaria, 
un ulteriore rimedio non codificato consistente nel c.d.  balance of 
interest, il quale consiste nell'ovviare ilal problema del conflitto tra 
interessi  pubblici  e  privati  all'interno  di  organi  collegiali 
componendo  gli  stessi  di  vari  soggetti  portatori  degli  interessi 
coinvolti nella materia: questo meccanismo contribuisce a creare un 
contrasto tra i diversi interessi rappresentati nell'organo, funzionale 
ad  una  decisione  in  cui  ognuno  di  questi  ha  avuto  rilievo.  Tale 
strumento  è  utilizzato  principalmente  nelle  advisory  committees, 
ossia nella formazione di commissioni c.d. quasi-legislative dotate di 
carattere  preminentemente  consultivo.  A  riguardo,  l'atto  cui  fare 
riferimento è il Federal Advisory Committee Act, in cui è stabilito per 
queste  commissioni  la  necessaria  composizione  rappresentativa  di 
tutti  gli  interessi  coinvolti.  Le difficoltà di  attuazione di un simile 
conflitto di  interessi  dalla  definizione alla disciplina tra Italia  e  Stati  Uniti  
d'America, in Rivista di Diritto Costituzionale, 2002, pag. 100ss.
147 Le prime due eccezioni al divieto di comunicazione sono un'esclusiva di questo 
tipo di trust, non essendo previste nella disciplina del diversified blind trust.
148 5-Appendix U.S.C., 102 (f)(4)(B)(I): the assets placed in the trust consist of a 
well-diversified portfolio  of  readily  marketable securities ;  (II):  none of  the  
assets consist of securities of entities having substantial activities in the area of  
the reporting individuals primary area of responsibility.
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rimedio non sono trascurabili: in primo luogo la problematicità del 
comporre l'organo di tutti gli interessi che saranno trattati presume 
una ferrea delimitazione degli argomenti, nella pratica difficilmente 
rispettabile poiché le pieghe che una discussione può prendere sono 
in buona misura imprevedibili: la trattazione di argomenti collaterali 
farebbe  venire  meno  la  rappresentanza  fairly  balanced149 degli 
interessi su cui il rimedio si struttura. In secondo luogo, è difficile 
appurare  l'effettività  della  rappresentanza  degli  interessi  nei 
rappresentanti  prescelti,  i  quali  potrebbero  conservare  idee 
individuali  diverse  rispetto  al  gruppo  a  cui  l'interesse  specifico  è 
attribuito.  In  terzo  luogo,  non  pare  esserci  spazio  per  un  simile 
rimedio all'interno degli accordi etici tra  supervising ethics office e 
soggetto in potenziale conflitto di interessi, in quanto non comporta 
alcuna misura funzionale all'eliminazione del conflitto.
4.1.3 L'Office of Government Ethics
Nel  sistema statunitense,  grande  importanza  è  attribuita  anche 
alle funzioni di consulenza, vigilanza e guida attribuiti al ruolo dei 
vari  supervising ethics offices,  tasselli  fondamentali  dello  schema 
attuativo della normativa sul conflitto di interessi e, più in generale, 
di organizzazione dell'etica pubblica. Allo scopo di creare un sistema 
ordinato e funzionale al controllo, infatti, per ogni organo o agenzia è 
istituito  un  supervising ethics office competente  nello  specifico  a 
dirimere  ogni  questione  relativa  al  corretto  funzionamento  delle 
regole di etica pubblica: tali uffici di “supervisione” si individuano 
nel  Select  Comittee  on  Ethics,  nel  Committee  on  Standards  of  
Official Conduct per il legislativo e tutti i relativi dipendenti, nella 
Judicial  Conference per  gli  appartenenti  all'ordine  giudiziario  ed 
149 Cfr. A. Stark,  Conflict of interest in American Public Life, Harvard University 
Press, Cambridge, Massachusetts and London, England, 2000 , pag. 244.
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infine  nel  citato  Office  of  Government  Ethics,  competente  per  i 
membri dell'esecutivo. A quest'ultimo, ed a quest'ultimo settore più in 
generale, corrisponde uno dei sistemi più articolati ed approfonditi di 
disciplina di contrasto al conflitto di interessi.
L'Office  of  Government  Ethics è  definita  “l'agenzia  del  ramo 
esecutivo, responsabile per controllare e guidare l'etica pubblica per 
il ramo esecutivo”150.
Istituito  nel  1978  e  regolato  nel  Titolo  IV  dell'Ethics  in  
Government Act, inizialmente costituiva un'articolazione dell'Office  
of  Personnel Management,  per poi assumere rilievo come agenzia 
autonoma  nel  1989,  in  concomitanza  con  un  suo  rafforzamento 
previsto  nell'Ethics  Reform  Act.   L'agenzia  si  struttura,  nella  sua 
unica  sede  di  Washington,  in  cinque  diversi  uffici,  sottoposti  al 
controllo di un unico Direttore di nomina quinquennale. Questi, dopo 
aver accolto i pareri di diversi organi, ha il compito di dirigere le 
politiche di contrasto al conflitto di interessi stabilite per l'esecutivo.
Tra  i  poteri  attribuiti  all'OGE,  necessaria  menzione  va  rivolta 
all'attuazione nonché formulazione delle regole di condotta destinate 
all'esecutivo:  in  particolare,  l'executive order del  Presidente  Bush, 
recante “Principles of Ethical Conduct for Government Officers and 
Employees”151, aveva creato un insieme di principi generali valevoli 
per  il  settore  esecutivo,  affidando  all'OGE  la  responsabilità 
dell'amministrazione  dello  stesso  accompagnato  dal  potere  di 
adottare,  d'intesa  con  l'Attorney General e  l'Office  of  Personnel 
Management, “un corpo di regole di condotta oggettivo, ragionevole 
ed  enforceable”  per  il  medesimo  settore152 per  il  quale  l'OGE 
provvede  all'interpretazione  ed  alla  valutazione  dell'opportunità  di 
procedere a revisione.
Al di là delle competenze specificamente svolte dai cinque uffici, 
150 Cfr. 5 C.F.R. 2600.101.
151 Executive order n. 12674 del 1989.
152 Cfr. A. Pertici, Il conflitto di interessi, Giappichelli, Torino, 2002 pag. 293ss.
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i quali si spartiscono il controllo del rispetto della  public financial  
disclosure,  dell'attuazione  degli  accordi  etici  ai  vari  livelli 
dell'esecutivo nonché la funzione di assistenza amministrativa o di 
comprensione  delle  regole  di  etica  pubblica,  all'interno  di  ogni 
agenzia dell'esecutivo è prevista la presenza di un funzionario per 
l'amministrazione  degli  accordi  etici,  il  Designated  Agency  Ethics  
Official, nominato assieme ad un sostituto per i casi di assenza dal 
rappresentante di  ogni agenzia.  I compiti  loro assegnati  vanno dal 
mantenimento  dei  rapporti  con  l'OGE  alla  revisione  delle 
dichiarazioni  di  financial  disclosure,  dall'avvio  e  conduzione  di 
iniziative educative sull'etica al controllo delle procedure e sanzioni 
previste153. In questo modo è stata data risposta alla preoccupazione 
di  una  burocrazia  dell'etica  pubblica  eccessivamente  accentrata,  a 
favore di un sistema decentrato sia nel senso di dislocazione spaziale 
sul territorio, sia nel senso che la nomina dei funzionari è rimessa ai 
responsabili dei singoli dipartimenti ed agenzie154.
1.4 La visione d'insieme
Questa struttura di attuazione legale, nonché la disciplina legale 
stessa, del così avanzato sistema statunitense non vanno comunque 
esenti da critiche.
Viene rilevato, ad esempio, come questa complessa struttura di 
organismi autonomi componenti la burocrazia dell'etica abbia ingenti 
costi in termini mantenimento; a questa critica è stato risposto che 
anche la corruzione ed il mal funzionamento delle istituzioni statali 
hanno un costo, ed il contrastare questi fenomeni produce con ciò 
anche un risparmio nel sistema complessivo.
Oltre  a  ciò,  una  critica  è  stata  mossa  all'effetto  di  “fuga  dei 
153 Cfr. A. Pertici, Il conflitto di interessi, Giappichelli, Torino, 2002 pag. 307ss.
154 Cfr. R. Brancoli, pag. 80ss, in riferimento alla proposta di un emendamento, 
nell'Ethics in Government Act, che attribuisse tale nomina all'OGE stesso.
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cervelli” che sarebbe ingenerato da una disciplina tanto stringente, 
per cui i soggetti più qualificati sarebbero disincentivati a ricoprire 
ruoli  di  spicco  nella  vita  politica  del  paese;  a  ciò  si  dà  risposta 
facendo riferimento agli indubbi vantaggi che derivano dal ricoprire 
le posizioni colpite dalla disciplina del conflitto di interessi155.
Si è già menzionata la critica rivolta al regime di incompatibilità 
c.d.  “concreta e controllata”,  ossia da valutarsi  di caso in caso,  la 
quale  è  oggetto  di  un'applicazione  eccessivamente  rigida  che  può 
portare all'insorgere di disparità di trattamento per situazioni simili, o 
viceversa.
Oltretutto,  in  un  simile  sistema,  è  estremamente  importante  il 
ruolo imparziale degli organi addetti al controllo e all'attuazione della 
normativa, e se quest'imparzialità può ritenersi integrata per quanto 
riguarda l'OGE, lo stesso non può sempre dirsi per le commissioni 
etiche parlamentari, più passibili di condizionamenti di tipo politico.
È inoltre sottolineato, in dottrina, il progressivo passaggio da una 
definizione oggettiva, basata su indicatori concreti delle situazioni di 
conflitto di interessi,  ad una definizione soggettiva del concetto di 
interesse,  basata  più  su  indici  interni,  su  presunti  psychological  
states156, i quali rischiano di aprire la strada all'ideologia del sospetto, 
nonché  a  valutazioni  basate  su  considerazioni  meramente 
psicologiche,  del  tutto  irragionevoli  soprattutto  in  considerazione 
delle critiche già rivolte al c.d. sistema di prophylactic law157, basato 
sulla mera apparenza.
Da ultimo, è stato  fatto  notare  che il  sistema statunitense non 
considera l'ipotesi di patrimoni del tutto particolari, cui gli strumenti 
sinora esaminati non possono adattarsi158.
155 Cfr. A. Pertici, Il conflitto di interessi, Giappichelli, Torino, 2002, pag. 310.
156 Cfr. A. Stark,  Conflict of interest in American Public Life, Harvard University 
Press, Cambridge, Massachusetts and London, England, 2000, pag. 120ss.
157 Cfr. A. Stark,  Conflict of interest in American Public Life, Harvard University 
Press, Cambridge, Massachusetts and London, England, 2000, pag. 21ss.
158 Cfr. R. Brancoli, Il ministero dell'onestà: come gli Stati Uniti si difendono dalla  
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Nonostante le critiche maturate negli anni di applicazione di un 
così  collaudato sistema, l'introduzione di una normativa di stampo 
statunitense  pare  auspicabile  nell'ordinamento  italiano,  in  cui 
rappresenterebbe  un  enorme  passo  avanti  nella  regolamentazione 
delle  situazioni  di  conflitto  di  interessi.  Se  da  un  lato  comporta 
un'eccessiva rigidità nell'applicazione del regime di incompatibilità 
concreta  e controllata,  dall'altro  lato  l'obiettivo della  riduzione dei 
mal  funzionamenti  e  della  corruzione  pubblica  sembrano  essere 
raggiunti con l'utilizzo di una normativa ispirata in ogni sua parte al 
principio del minimo mezzo. È forse questo ciò che distanzia così 
fortemente la normativa statunitense da quella italiana, ossia ciò che 
si  intende  per  minimo mezzo:  nella  scala  dei  valori  utilizzata  dal 
legislatore  statunitense,  l'alienazione  dei  beni  di  chi  versi  in 
situazione  di  conflitto  di  interessi  può  rappresentare  la  soluzione 
meno invasiva sulla situazione personale del soggetto159. Questo si 
spiega alla luce dell'importanza attribuita al corretto funzionamento 
dell'attività pubblica, nonché alla garanzia di uno state of mind libero 
da condizionamenti economici e finanziari in chi operi in qualità di 
pubblico ufficiale.
2. L'esperienza europea
2.1 La Francia
La Francia non dispone di una disciplina  ad hoc, prescindendo 
corruzione pubblica e come potrebbe farlo l'Italia, Garzanti, Milano, 1993, pag. 
136ss in cui si fa riferimento alla situazione, ad esempio, del miliardario Ross 
Perot,  i  cui  investimenti  avevano  un'estensione  tale  per  cui  sarebbe  stato 
presente un interesse finanziario personale in quasi ogni decisione cui sarebbe 
stato chiamato da presidente.
159 Al contrario, nel capitolo precedente sono state riportate le posizioni fortemente 
contrarie all'adozione di strumenti simili nel nostro ordinamento, che infatti non 
hanno trovato posto nella legge n. 215/2004: si può quindi dire che in nessun 
caso  l'ordinamento  italiano  ha  ritenuto  i  rimedi  statunitensi  integranti  il 
principio del minimo mezzo.
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anche  da  una  specifica  definizione  normativa  del  conflitto  di 
interessi.  Ciò  nondimeno  l'esigenza  di  evitare  situazioni  di 
ingérence160 è  ben avvertita,  tanto che dei saldi  riferimenti  ed una 
disciplina già rigorosa sono contenuti all'interno della Costituzione. 
In  particolare,  all'art.  23  sono  individuate  come  incompatibili  col 
mandato governativo una serie di situazioni quali, in primo luogo, lo 
svolgimento  del  mandato  parlamentare,  conseguenza  della  rigida 
applicazione del principio di separazione dei poteri statali, nonché la 
funzione di rappresentanza professionale a livello nazionale e di ogni 
impiego pubblico o attività professionale. La normativa di attuazione 
prevista dal II comma dell'art. 23 è stata emanata con l'ordinanza n. 
1099 del 1958, all'interno della quale sono stabiliti i modi, i tempi e 
le condizioni per l'operatività di questo regime di incompatibilità da 
cui, in ossequio al mandato governativo, rimangono escluse le ipotesi 
di  esercizio  di  attività  imprenditoriale,  per  cui  il  legislatore  ha 
comunque  previsto  l'estensione  dell'applicabilità  ai  membri  del 
Governo  del  regime  di  incompatibilità  valevoli  in  materia  per  i 
parlamentari.
Un insieme di interventi rilevanti si sono poi succeduti nel corso 
degli anni '90, di cui si ricorda in particolare un pacchetto di leggi 
ispirato proprio alla regolazione dei rapporti tra politica ed economia 
in  funzione  di  una  moralizzazione  dell'attività  politica,  da  cui  è 
derivata  l'introduzione  di  alcuni  nuovi  strumenti:  tra  questi, 
un'importanza  speciale  riveste  la  previsione  di  un  obbligo 
dichiarativo,  da adempiere nei confronti  della Commissione per la 
trasparenza finanziaria e l'attività politica, a carico di ogni membro 
dell'esecutivo,  in  cui  esplicitare  determinate  informazioni  relative 
alle propria situazione patrimoniale; tale obbligo va adempiuto entro 
due mesi dall'assunzione della carica e nuovamente entro due mesi 
160 All'ordinamento francese è estraneo lo stesso termine di “conflitto di interessi”, 
facendo riferimento al medesimo concetto con il termine di ingerenza.
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dal suo termine.
La  normativa  risultante  in  questo  quadro  per  i  membri 
dell'esecutivo  si  presenta  in  linea  di  principio  come  segue:  le 
incompatibilità  previste  dalla  Costituzione sono destinate  ad avere 
effetto dopo un mese dalla nomina, ed in questo periodo il soggetto 
non potrà partecipare alle operazioni di voto; i membri del Governo 
non possono esercitare  le  funzioni  di  Presidente,  di  consigliere  di 
amministrazione,  di  direttore  generale  di  enti,  istituti  ed  imprese 
pubbliche  nazionali,  né  alcune  funzioni  direttive  in  determinate 
imprese e  società  private;  le  procedure di  sostituzione  e  messa in 
aspettativa dei membri del Governo relativamente alle sue funzioni 
di dipendente pubblico avvengono secondo gli statuti delle relative 
amministrazioni;  il  membro  del  Governo  che  è  stato  oggetto  di 
procedure di  sostituzione percepisce,  al  momento della  cessazione 
della  carica e  per  i  sei  mesi  successivi,  un'indennità  che  copra  la 
differenza  di  trattamento  economico  a  lui  spettante  in  qualità  di 
membro  del  Governo,  a  meno  che  non  intraprenda  un'attività 
lavorativa remunerativa161.
Per quanto riguarda le incompatibilità post-carica, la normativa è 
contenuta in una disposizione del  code  pénal francese, l'art. 175. È 
qui definito il  fenomeno solo in negativo, stabilendo che cosa non 
può essere  fatto  dai  soggetti  in  passaggio  dal  settore  pubblico  ad 
un'impresa privata, onde evitare di incorrere nella sanzione penale; il 
divieto  riguarda  in  particolare  l'assumere  incarichi  o  prestare 
collaborazioni,  anche  per  interposta  persona,  presso  enti  e  società 
sottoposti in precedenza alla loro sfera di attribuzioni162.
Gli organi preposti al controllo ed alla vigilanza sulla disciplina 
sono  la  predetta  Commissione  per  la  trasparenza  finanziaria  e 
161 Cfr.  A.  Sciortino,  Conflitto  di  interessi  e  cariche  di  governo,  Giappichelli, 
Torino, 1999, pag. 161.
162 Cfr.  M.  Argentati,  La  disciplina  italiana  del  conflitto  di  interessi  in  una  
prospettiva di diritto comparato, in Diritto pubblico, 2009, vol. 15, fasc. 3, pag. 
398.
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l'attività  politica,  creata  nel  1987,  e  il  Servizio  centrale  di 
prevenzione della corruzione163, istituito nel 1993 ed alle dipendenze 
del ministro della giustizia.
L'attenzione  riservata  in  quest'ordinamento  alla  materia  del 
conflitto  di  interessi  è  testimoniata  anche  da  recenti  iniziative 
destinate  a  supplire  alla  mancanza di  una organica legislazione in 
materia di conflitto di interessi: nel 2010 una Commissione di studi è 
stata  istituita  al  fine  di  formulare  proposte  finalizzate  alla 
prevenzione o risoluzione di situazioni di conflitto di interessi nella 
vita pubblica, relativa non solo ai membri del governo ma anche a 
responsabili di stabilimenti pubblici o di pubbliche imprese, nonché 
all'individuazione  di  possibili  miglioramenti  delle  regole 
deontologiche  applicabili  ai  predetti  settori  di  attività  pubblica.  Il 
risultato del lavoro della Commissione, espresso nel 2011, ha portato 
alla  luce  l'eccessivo  riferimento  a  criteri  repressivi  del  sistema 
francese,  laddove  un  migliore  apparato  sarebbe  garantito 
dall'individuazione  di  meccanismi  preventivi  che  prescindano 
dall'individuazione di una definizione statica del conflitto di interessi, 
a priori, poiché è impossibile riuscire in tal modo a riconoscere tutte 
le possibili manifestazioni del fenomeno. La Commissione sottolinea 
inoltre l'opportunità di un rafforzamento delle regole deontologiche 
applicabili a chiunque operi nel settore pubblico; in tal senso pare 
essersi mosso anche il Presidente François Hollande con l'adozione, 
nel 2012, di una carta deontologica rivolta ai membri del governo. 
Sono  qui  valorizzati  i  principi  di  trasparenza  nell'operato  di  tali 
163 A questo organo si deve l'individuazione, all'interno di un rapporto del 2004, di 
una definizione del conflitto di interessi sia nel settore pubblico sia in quello 
privato, considerato come quella situazione in cui “una persona impiegata in un 
organismo  pubblico  o  privato  è  titolare,  a  titolo  privato,  di  interessi  che 
potrebbero influire, o sembrare di influire, sul modo con il  quale la persona 
medesima assolve alle sue funzioni e alle responsabilità che le sono affidate da 
tale organismo”.
Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, 2013, pag. 63ss.
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soggetti,  i  quali  devono  inoltre  “dare  prova  di  una  perfetta 
imparzialità e prevenire qualsiasi sospetto di ingerenza dell'interesse 
privato  nell'esercizio  di  funzioni  governative”164 tramite  una 
dichiarazione degli interessi accessibile a chiunque; è inoltre previsto 
l'affidamento  della  gestione  dei  patrimoni  mobiliari  dei  titolari  di 
carica  governativa  a  degli  intermediari  accreditati  tramite  il 
conferimento  di  un  mandato  in  cui  sia  stabilita  l'impossibilità  di 
intervento dei primi nella gestione.
2.2 La Germania
Anche il  sistema tedesco prevede  le  basi  per  la  disciplina sul 
conflitto  di  interessi  nella  Legge  fondamentale,  con  una  serie  di 
prescrizione di incompatibilità: in particolare, all'art. 66 della Legge 
fondamentale (Grundgesetz) è stabilito che il Cancelliere federale ed 
i  ministri  federali  non  possono  esercitare  alcun  altro  ufficio 
remunerativo,  mestiere  o  professione,  così  come  non  possono 
appartenere né alla direzione né, senza l'approvazione del Bundestag, 
al  consiglio  di  amministrazione  di  un'impresa  istituita  a  scopo  di 
lucro.
Le  medesime  restrizioni  sono  riprodotte  a  livello  di  legge 
ordinaria  con  una  normativa  del  1953,  indirizzata  ai  membri 
dell'esecutivo, in cui il regime di incompatibilità viene esteso anche 
alla partecipazione ad organi di gestione di vario tipo, all'esercizio di 
attività arbitrali e di consulenza extra giudiziaria nonché a cariche 
onorifiche pubbliche, salvo le eccezioni previste dalla legge. La mera 
titolarità  di  un'impresa,  secondo  la  dottrina  tedesca  prevalente,  è 
ritenuta estranea al raggio di applicazione dell'art. 66, non essendo 
previsto alcun obbligo di alienazione di beni ed imprese di cui siano 
164 Cit. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, 2013, pag. 65.
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proprietari i titolari di cariche governative.
Anche nell'esperienza tedesca è previsto un obbligo dichiarativo 
concernente alcune particolari situazioni economiche dei titolari  di 
pubbliche  funzioni:  trova  qui  fonte  nel  Codice  di  condotta  dei 
membri  del  Bundestag,  applicabile  quindi  ai  membri  del  governo 
solo laddove siano anche parlamentari. Tale codice, oltre ad una serie 
di  disposizioni  restrittive  volte  ad  evitare  lo  sfruttamento  della 
posizione di potere legata al mandato parlamentare nello svolgimento 
di attività in veste di privato, prevede anche un regime di trasparenza 
informativa  per  cui  ogni  parlamentare  deve,  entro  tre  mesi 
dall'assunzione della carica, comunicare al Presidente dell'organo di 
appartenenza  le  informazioni  relative  alla  propria  occupazione. 
L'obbligo  dichiarativo  si  estende  anche  ad  ogni  interesse  o 
partecipazione  societaria  di  cui  il  parlamentare  sia  in  qualunque 
modo titolare,  purché  questa  si  traduca  in  una  rilevante  influenza 
economica sulla società partecipata, nonché alla titolarità di funzioni 
di gestione, controllo, amministrazione o sorveglianza all'interno di 
organismi societari. Sono da dichiarare anche i medesimi incarichi in 
società o istituti di diritto pubblico, nonché quei ruoli direttivi o di 
gestione che possano comunque comportare l'attribuzione di benefici 
economici o lo svolgimento di altre funzioni nel corso del mandato 
parlamentare.  Le  dichiarazioni  sono  sottoposte  ad  un  particolare 
regime  di  pubblicità165 che  le  rende  agevolmente  accessibili  a 
chiunque.
È poi previsto un controllo sulla contabilità dei parlamentari, i 
quali  sono  tenuti  a  dichiarare  ogni  finanziamento  o  donazione 
percepiti  a  sostegno dell'attività  politica,  nonché  a  mantenere  una 
contabilità separata a tal fine.
Le violazioni  sono sanzionate,  a  seguito  degli  accertamenti  di 
165 Le dichiarazioni vengono infatti pubblicate sul Bollettino Ufficiale nonché sul 
sito internet dell'organo di appartenenza.
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competenza  del  Presidente  del  Bundestag,  con  un  regime  di 
pubblicità “sotto forma di documento scritto” della decisione assunta 
nella  specifica  circostanza,  salve  ulteriori  sanzioni  previste  dalla 
legge166.
2.3 La Spagna
Su  un  diverso  piano  si  pone  l'ordinamento  spagnolo,  con 
l'adozione  di  un  regime  organico  di  incompatibilità  ben  definite 
nonché di uno strumento di derivazione americana simile al  blind 
trust,  che  rende  sensibilmente  diverso  dall'esperienza  italiana 
l'approccio spagnolo alla tematica del conflitto di interessi.
L'art.  98  della  Costituzione  spagnola  vieta  ai  membri  del 
Governo di esercitare funzioni rappresentative al di fuori di quelle 
proprie del mandato parlamentare, nonché qualunque altra funzione 
pubblica  non  inerente  al  proprio  incarico,  né  tanto  meno  attività 
professionali o commerciali. L'attuazione normativa ha avuto il suo 
primo importante sbocco in una legge del 1995 con cui si è introdotto 
un regime di incompatibilità estremamente strutturato, coinvolgente 
non solo i titolari di alte cariche governative, ma anche tutti i titolari 
di  posti  a  nomina  diretta  che  implichino  speciale  responsabilità  o 
fiducia,  nonché  alcune  specifiche  cariche  pubbliche167:  per  questi 
soggetti  è  affermato  in  linea  generale  la  non  compatibilità  con 
qualsiasi  attività  pubblica  o  privata,  salvo  alcune  eccezioni 
166 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, 2013, pag. 66ss.
167 Cfr.  M.  Argentati,  La  disciplina  italiana  del  conflitto  di  interessi  in  una  
prospettiva di diritto comparato, in Diritto pubblico, 2009, vol. 15, fasc. 3, pag. 
943: sono indicate come cariche pubbliche soggette al regime di incompatibilità 
i  capi  di  missione  accreditati  all'estero,  i  direttori  generali  dei  ministeri,  i 
membri del gabinetto dei titolari di governo, i delegati del Governo presso le 
Comunità  autonome, i  presidenti  e i  direttori  generali  degli  enti  pubblici,  il 
Governatore della Banca di Spagna ed anche i presidenti e direttori esecutivi 
delle persone giuridiche pubbliche.
133
comunque  condizionate  al  mantenimento  dell'imparzialità  ed 
indipendenza.  È  inoltre  posto  in  capo  ad  essi  un  duplice  obbligo 
dichiarativo e, soprattutto, è introdotto un istituto analogo al  blind 
trust destinato all'ambito del conflitto di interessi di tipo economico.
Il contenuto di questa legge è stato sostanzialmente confermato 
nella  più  recente  legge  n.  5  del  10  aprile  2006,  destinata  alla 
regolamentazione dei conflitti di interessi del Gobierno y de los Altos  
Cargos de la Administración General del Estado. All'articolo 4 di 
questa legge è individuata una definizione di conflitto di interessi, 
che  si  ritiene  sussistente  quando  uno  dei  soggetti  sopraindicati 
interviene su temi in cui confluiscono interessi pubblici ed interessi 
privati propri o dei propri familiari, o condivisi con terzi. Oltre alle 
indicazioni  di  principio  contenute  nell'articolo  seguente,  in  cui  è 
ribadita  la  dedizione  esclusiva  alla  pubblica  funzione  di  cui  sono 
titolari,  un  certo  interesse  assumono  le  indicazioni  in  materia  di 
conflitto di interessi di tipo economico: è previsto che i titolari delle 
alte cariche non possano detenere, per più di tre mesi dall'assunzione 
della funzione, partecipazioni dirette o indirette superiori al dieci per 
cento  del  capitale  di  imprese  che  abbiano  rapporti  contrattuali  di 
qualsiasi tipo con il settore pubblico, o che siano sub-fornitrici di tali 
imprese, o che ricevano finanziamenti pubblici.
L'obbligo  dichiarativo,  da  adempiere  entro  tre  mesi 
dall'assunzione  della  carica,  è  duplice:  da  un  lato  è  prevista  una 
dichiarazione relativa alle attività svolte, dall'altro una dichiarazione 
patrimoniale contenente tutti i beni, i diritti e le obbligazioni facenti 
capo al titolare di alta carica. La prima di queste due dichiarazioni ha 
carattere pubblico, l'altra riservato, ed è prevista l'iscrizione in due 
appositi registri differenziati.
Infine, la figura di spicco del sistema prevede che i titolari di alta 
carica siano obbligati, in caso di forme di partecipazione o controllo 
in  società  commerciali  emettenti  titoli  negoziabili,  a  delegare  la 
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gestione ed amministrazione di tali  interessi finanziari ad un'entità 
finanziaria registrata presso la Commissione Nazionale del Mercato 
dei Valori, per tutto il periodo di durata della carica nonché per i due 
anni seguenti; a questa gestione delegata degli interessi finanziari si 
accompagnano caratteri di cecità: è previsto che non possa esservi 
comunicazione tra il titolare di alta carica e la Commissione, la quale 
gestirà le partecipazioni secondo canoni prestabiliti in via legislativa.
2.4 Una visione d'insieme
Il sistema europeo, soprattutto in relazione ai tre sistemi di cui è 
stato proposto un esame, presenta delle caratteristiche generali che si 
pongono  in  linea  con  i  tratti  della  normativa  italiana:  con  questa 
analisi si è inteso individuare dei punti focali  di  alcune normative 
europee di contrasto ai  conflitti  di  interessi,  di  tradizione vicina a 
quella italiana, utili anche a comprendere la diversità dell'approccio 
qui riscontrabile rispetto all'approccio degli Stati Uniti.
In linea generale questa differenza si concretizza nella diversità 
del  regime di incompatibilità,  che in Europa,  soprattutto  nei paesi 
esaminati,  si  presenta  solitamente  come preventivo  e  generale;  in 
secondo luogo, un elemento comune a questi sistemi consiste nella 
dettagliata  disciplina  di  principio  rintracciabile  all'interno  delle 
Costituzioni  o  Leggi  fondamentali  degli  ordinamenti,  più  o  meno 
incondizionate168: la ragione di una simile collocazione pare essere il 
fatto che tale strumento va ad intaccare lo jus ad officium dei vertici 
del  potere  pubblico  statale,  o  il  diritto  di  libertà  economica  e  di 
iniziativa privata degli stessi169.
168 Negli  Stati  Uniti,  così  come in  Italia,  la disciplina è  scarsamente trattata  in 
Costituzione, ma la legislazione ordinaria trova comunque la legittimazione nel 
testo costituzionale.
169 Cfr.  M.  Argentati,  La  disciplina  italiana  del  conflitto  di  interessi  in  una  
prospettiva di diritto comparato, in Diritto pubblico, 2009, vol. 15, fasc. 3, pag. 
936ss.
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Più in generale, nei vari ordinamenti europei sono rintracciabili 
molti strumenti comuni anche rispetto alla tradizione americana: lo 
strumento  dell'incompatibilità,  l'obbligatorietà  delle  dichiarazioni 
relative  agli  interessi  patrimoniali,  la  costituzione  di  organismi  di 
controllo  ad  hoc o  quantomeno  separati  dal  potere  pubblico 
controllato, una disciplina di divieti  post-employment, la previsione 
di un obbligo di astensione nelle decisioni che coinvolgano interessi 
personali. In alcuni stati, quali l'Inghilterra o i Paesi scandinavi, non 
è presente un esteso corpo di regole quanto piuttosto affermate prassi 
costituzionali che si basano prevalentemente sull'etica pubblica per 
dare  risposta  al  problema  del  conflitto  di  interessi:  si  sottolinea 
quindi  come  l'assenza  di  una  normativa  scritta  non  sia 
necessariamente un indice negativo.
Infine si nota come i vecchi stati membri dell'Unione Europea 
abbiano una regolamentazione meno compiuta rispetto ai paesi di più 
recente ingresso, i quali sono spesso intervenuti in maniera più decisa 
sulla materia, avvicinandosi al modello statunitense170. Quest'ultimo 
dato, confortato dagli indirizzi adottati in seno ad organi comunitari 
che  si  occupano  della  materia,  fanno  ben  sperare  sulle  future 
evoluzioni dei sistemi europei, ed in particolare di quello italiano.
170 Cfr. C. Marchetta,  La legislazione italiana sul conflitto di interessi. La Legge 
20  Luglio  2004,  n.  215.  Orientamenti  applicativi,  criticità  e  prospettive  di  
riforma, Giuffré, 2013, pag. 59.
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Considerazioni conclusive
Tramite  l'analisi  condotta  sono  state  esaminate  le  vicende 
legislative italiane in materia di regolazione dei conflitti di interesse 
nelle pubbliche funzioni, che hanno condotto all'adozione, nel 2004, 
di una legislazione specifica di risoluzione al problema.
Se, da un lato, di tale normativa si è inteso indicare la naturalezza 
di  una  così  morbida  impostazione,  alla  luce  degli  avanzamenti 
normativi  e  giurisprudenziali  nonché  delle  evoluzioni  sociali 
avvenute  nel  secolo  scorso,  d'altro  canto  non  poteva  mancare 
l'espressione del disappunto provocato dall'adozione di un modello 
che si presenta sotto molti profili incompiuto ed incapace di opporre 
adeguati rimedi al verificarsi del fenomeno.
Si  è  inteso,  tramite  la  disamina  effettuata,  sottolineare  le 
inadeguatezze del sistema italiano in materia di conflitti di interessi 
tra  cariche  pubbliche,  sistema  che  avrebbe  invece  dovuto 
rappresentare punto di sfogo per tutte le insoddisfazioni antecedenti 
alla  sua  creazione,  evidenziate  dalla  forzata  applicazione 
giurisprudenziale  delle  leggi  in  materia  di  incompatibilità  ed 
ineleggibilità. Si auspicava, cioè, l'adozione di una legge che potesse 
abbracciare  tutte  le  ipotesi  che  non  rientravano  in  maniera 
convincente nello spettro applicativo delle leggi preesistenti.
Una  risposta  simile  non  è  arrivata  per  mezzo  della  legge  n. 
215/2004,  la  quale,  per  la  verità,  ha  specifico  riguardo  alle  sole 
cariche di governo: proprio in relazione all'individuazione dei termini 
della  questione,  la  legge  ha costruito  una  struttura  complessa che 
delimita  la  nozione  di  interessi  rilevanti,  e  dunque di  conflitto  di 
interessi,  in  un  ambito  molto  più  ristretto  rispetto  a  quello 
riscontrabile nella maggior parte delle esperienze straniere. La scelta 
del  legislatore  italiano di  ritenere integrato  il  conflitto  di  interessi 
solo in  via  successiva ne elimina una molteplicità  di  sfaccettature 
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altrettanto dannose e limita le possibilità di intervento: si è creato un 
sistema in cui situazioni di conflitto possono verificarsi solo ex post 
ed oltretutto assumono rilevanza solo in concomitanza di un danno al 
pubblico interesse.
Una modifica della definizione in senso migliorativo deriverebbe 
dall'accostamento a soluzioni scelte in altri  ordinamenti,  in cui gli 
interessi che assumono rilevanza non sono esclusivamente economici 
e sono generalmente indipendenti dal conseguente danno all'interesse 
pubblico,  nonché  dall'individuazione  di  una  più  ampia  gamma  di 
soggetti cui riferire la definizione stessa.
Dal  punto  di  vista  sanzionatorio,  è  stata  poi  evidenziata 
l'irragionevolezza di un apparato repressivo che, sostanzialmente, si 
limita  a  ripristinare  (nel  peggiore  dei  casi)  lo  status  quo  ante, 
accompagnata dalla scarsità di poteri di cui l'Autorità di controllo è 
dotata:  “In  sostanza,  la  legge  italiana  rinuncia  a  prevenire  la 
situazione di conflitto di interessi e lo affronta solo quando sorge, in 
modo peraltro assai complesso (sotto il profilo dell’accertamento) e 
del tutto inefficace (sotto il profilo dell’enforcement)”171.
Un parere più favorevole può invece esprimersi per quello che è 
stato definito un “regime” di incompatibilità, che ha il merito di aver 
raggiunto, stando a quanto riportato nelle relazioni periodicamente 
inviate  dall'Agcm  al  Parlamento,  l'obiettivo  di  individuazione  e 
rimozione  delle  situazioni  di  cui  all'art.  2,  nonché  una  generale 
tendenza al rispetto di tale regime da parte degli stessi membri del 
Governo172.  In  questo  caso  è  dunque  maturata  l'impostazione 
preventiva di approccio alle situazioni di conflitto di interessi tanto 
caldeggiata,  e  che  risulta  uno  degli  strumenti  più  frequenti  di 
171 Cit. AGCM,  XIV Relazione semestrale sul  conflitto di  interessi,  aprile 2012, 
pag. 23.
172 Cfr.  AGCM,  XIV Relazione semestrale sul conflitto di interessi,  aprile 2012, 
pag. 23.
138
risoluzione dei conflitti negli ordinamenti europei.
Tuttavia,  di  questo  regime  va  ribadita  ancora  una  volta 
l'incompiutezza: in particolar modo dovuta alla definizione di alcune 
situazioni in cui la  litera legis non è chiara, ad esempio per quanto 
riguarda  il  significato  della  formula  “attività  di  rilievo 
imprenditoriale”  ai  fini  dell'individuazione  degli  enti  considerati 
dalla disciplina, o in relazione alle incompatibilità post-carica, il cui 
ambito è ancora piuttosto ridotto, di difficile individuazione e per cui 
non è peraltro previsto alcun obbligo dichiarativo.
In  questo  ambito  i  poteri  di  controllo  dell'Agcm  risultano 
nuovamente  inadeguati,  sia  in  relazione  alle  possibilità  di 
accertamento delle violazioni dei divieti post-carica, sia in generale 
con riferimento alla  reazione  che possono produrre  qualora  venga 
ravvisata una situazione di incompatibilità: la mera comunicazione 
alla camera di appartenenza.
In  conclusione,  avendo  particolare  riguardo  all'impianto  del 
conflitto di interessi c.d. “economico” (ma senza tralasciare i margini 
di miglioramento del regime delle incompatibilità), si può constatare 
come le  lacune  della  normativa  ne  rappresentino  un  punto  critico 
estremamente dolente,  sia sotto  il  profilo  soggettivo,  che non può 
limitarsi a considerare i membri del governo senza dare rilevanza alle 
posizioni strettamente legate ad essi, quali, ad esempio, le cariche di 
nomina  ministeriale173;  sia   sotto  il  profilo  oggettivo,  ossia  degli 
interessi considerati in grado di produrre la situazione di conflitto; 
sia, ancora, avendo riguardo a ciò che viene definito come conflitto. 
Gli aspetti critici evidenziati sono alla base della grande arretratezza 
della normativa italiana, la quale è ancora irrazionalmente legata ad 
un'impostazione ormai risalente: il “collaudo” della disciplina non ha 
173 Simili cariche ben si prestano ad integrare la fattispecie di conflitto, generando 
meccanismi  corruttivi  a  beneficio  dei  soggetti  che  li  hanno nominati,  senza 
possibilità di censura alcuna, stando all'attuale normativa.
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fatto  altro  che  dimostrare  come  la  mancanza  di  un'impostazione 
preventiva,  che  si  occupi  di  separare  fin  dall'inizio  interessi 
economici  privati  e  poteri  pubblici,  non  possa  porre  soluzione  al 
problema in sé, né tanto meno incidere sul legame sempre più saldo 
con  i  fenomeni  corruttivi.  A  sostegno  di  ciò,  le  innumerevoli 
osservazioni delle  Autorità di controllo,  nelle quali  sostengono la 
difficoltà  applicativa  della  legge  così  formulata,  nonché  le 
informazioni  raccolte  all'interno  dei  reports condotti  in  seno  ad 
organismi internazionali.
Per riprendere una definizione elaborata in dottrina, il concetto di 
conflitto  di  interessi  da  adottare  perché  la  normativa  possa 
raggiungere risultati migliori è quello di conflitto in potenza, e non in 
atto: configurarlo come situazione di pericolo, e non come evento di 
danno174.
Uno degli aspetti “collaterali” al problema a cui si è voluto dare 
rilevanza riguarda poi quelle situazioni di conflitto di interessi per 
incidenza patrimoniale che possono minacciare le stesse basi della 
democrazia: la situazione in cui un membro del governo non fosse 
solo titolare di interessi imprenditoriali, ma lo fosse in relazione ad 
una  delle  maggiori  imprese  del  settore  radiotelevisivo  italiano, 
avrebbe dovuto stimolare il legislatore già da tempo a riformare il 
critico  (e  criticato)  mezzo  del  sostegno  privilegiato.  La  rilevanza 
rivestita dal pluralismo informativo è tale da incidere direttamente 
sulle basi di un ordinamento democratico, in quanto la formazione 
del consenso popolare non può prescinderne. Le garanzie da fornire, 
anche  in  questo  caso,  devono  accogliere  delle  definizioni  meno 
selettive ed immediate rispetto a quelle proprie della fattispecie di 
“sostegno privilegiato”.
L'insieme di questi limiti della legge n. 215 del 2004 hanno valso 
174 Cfr. B.G. Mattarella, Conflitto di interessi: quello che le norme non dicono, in 
Giornale di diritto amministrativo, n. 12, 2004, pag. 1284.
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il  parere  negativo  di  organismi  internazionali  quali  la  Venice  
Commission, sorta in seno al Consiglio d'Europa, la quale per mezzo 
della risoluzione n. 1387/2004 ha sollecitato l'Italia all'adozione di 
una  normativa  adeguata  in  materia  di  conflitto  di  interessi  che  si 
occupasse  di  ovviare  al  pericolo  di  monopolio  nei  media  ed  al 
possibile abuso di potere in Italia, sollecitazione evidentemente non 
soddisfatta  dall'adozione  della  legge  n.  215  nel  2004,  e  che  ha 
comportato il parere negativo della Commissione l'anno successivo.
La tesi,  nell'esaminare l'inadeguatezza legislativa italiana nella 
regolamentazione  di  situazioni  di  conflitto  di  interesse,  ha 
individuato  un  ulteriore  settore  di  particolare  afferenza  su  cui 
soffermare l'analisi: il tema dell'etica pubblica. In merito, la crisi del 
rapporto  fiduciario  tra  elettori  ed  eletti  pare  giocare  un  ruolo 
fondamentale: proprio in questo senso si è mossa la legge n. 190 del 
2012, che ha introdotto un incoraggiante regime di trasparenza negli 
atti amministrativi e nelle relative procedure. La speranza espressa va 
nel  senso  di  una  riforma  funditus,  che  prenda  in  considerazione 
l'apertura “al pubblico” delle dichiarazioni di interessi (attualmente 
rivolte,  come  visto,  esclusivamente  alle  Autorità  di  controllo)  da 
parte non solo dei membri del governo, ma anche di tutti  gli altri 
soggetti  che  giocano  un  ruolo  nell'ambito  decisionale  dell'azione 
governativa.  A supporto  di  tale  tesi  si  pongono  i  dati  dell'analisi 
comparatistica, i quali hanno evidenziato come la trasparenza delle 
situazioni dei personaggi politici sia una soluzione abbracciata con 
successo da numerose esperienze straniere.
Il raggiungimento dell'obiettivo di riforma dell'etica del singolo 
funzionario  pubblico,  inoltre,  pare  debba  essere  incoraggiata 
avvalendosi  ulteriormente  dei  Codici  etici,  le  cui  potenzialità  non 
sembrano ancora essere state pienamente svelate. Di ancor maggiore 
importanza,  ad  ogni  modo,  dovrebbe  probabilmente  essere  il 
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rafforzamento del bagaglio deontologico dell'intera popolazione, per 
cui si possa raggiungere un'adesione sociale uniforme ai medesimi 
valori. Solo su queste basi sarà possibile dotare l'ordinamento interno 
di una normativa che abbia il dovuto riguardo ai fenomeni corruttivi 
o  più generalmente lesivi  del  pubblico interesse.  Solo laddove gli 
standard di etica pretesi nel comportamento di chi eserciti pubbliche 
funzioni siano i medesimi da parte di tutta la popolazione la legge 
potrà positivizzarli.
Relativamente alle esperienze straniere oggetto della disamina, si 
constata  come  l'Italia  possa  allinearsi  parzialmente  al  modello  di 
azione più tipicamente europeo per quanto riguarda il regime delle 
incompatibilità, pur non arrivando queste a considerare le situazioni 
di conflitto di interessi di tipo economico. Laddove in Europa questo 
tipo di conflitto ha ricevuto regolazione, nella maggior parte dei casi, 
tramite un ampliamento del regime di incompatibilità preventive, si è 
osservato come in America viga un tipo di incompatibilità “concreta 
e  controllata”175.  I  vari  istituti  cui  l'ordinamento  statunitense  fa 
ricorso per risolvere le situazioni di  conflitto sono stati oggetto di 
discussione  nell'ambito  dei  dibattiti  parlamentari  precedenti 
all'adozione della legge n. 215/2004, la quale,  come visto,  non ha 
accolto  nessuna  delle  soluzioni  proposte  dal  modello  americano. 
Dunque,  come ultimo dato incoraggiante,  si  vorrebbe qui  indicare 
l'ultimo  testo  unificato  proposto  nel  corso  della  XVII  legislatura 
recante disposizioni in materia di conflitto di interessi, di cui è stata 
svolta  la  discussione  nella  Camera  dei  Deputati.  Tale  proposta 
rappresenterebbe  un  innovativo  punto  di  svolta,  accostando  il 
modello  italiano  al  citato  regime  di  incompatibilità  concreta  e 
controllata.  I  punti  essenziali  della  riforma  sono  rappresentati 
175 A. Pertici,  Il conflitto di interessi dalla definizione alla disciplina tra Italia e 
Stati Uniti d'America, in Rivista di Diritto Costituzionale, 2002, pag. 83ss.
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anzitutto dall'insieme dei soggetti  coinvolti:  l'esclusività della cura 
dei  pubblici  interessi  diviene  principio  generale  accolto  in 
riferimento ad ogni titolare di pubblica funzione, inoltre è prevista 
una  delega  per  l'adattamento  alle  altre  disposizioni  della  proposta 
delle disposizioni di cui al d.l. n. 267/2000, in relazione alle cariche 
di  governo  a  livello  territoriale.  Il  medesimo  regime  riservato  ai 
titolari  di  carica  governativa  si  estenderebbe  anche  ai  componenti 
delle Autorità indipendenti.
In secondo luogo, i mezzi proposti a soluzione delle situazioni di 
conflitto presentano caratteri di innovazione: a partire da un generale 
regime  di  public  disclosure relativa  ai  beni  ed  agli  interessi  dei 
soggetti  coinvolti  dalla  normativa,  si  constata  la  conferma  di  un 
impianto di incompatibilità preventive, riferibili a chiunque eserciti 
una pubblica funzione nei confronti di altri incarichi o uffici privati. 
La disciplina delle incompatibilità risulta più chiara e prevede  un 
arricchimento  delle  ipotesi  di  incompatibilità  post-incarico.  Infine, 
con particolare riferimento ai conflitti di interessi di tipo economico 
in  cui  l'entità  di  tali  interessi  sia  ritenuta  rilevante,  si  propone 
l'accoglimento dell'alienazione forzata dei beni o, nei casi in cui sia 
possibile (anche in relazione alla natura dei beni), di uno strumento 
simile al blind trust,  ossia l'affidamento ad una gestione fiduciaria 
con caratteri di cecità. È sottoposto a modifiche anche lo strumento 
dell'astensione,  il  quale  diviene  obbligatorio  e  sottoposto  alla 
disciplina ed al controllo dell'Autorità competente.
Con ciò, la disciplina italiana accoglierebbe una gradualità dei 
mezzi disponibili idonea a rendere più flessibile l'intera normativa.
È  proposta  l'istituzione  di  una  Commissione  nazionale  per  la 
prevenzione dei conflitti di interessi, che operi “in piena autonomia e 
con indipendenza  di  giudizio  e  di  valutazione”,  e  si  avvalga  solo 
collateralmente del parere dell'Autorità garante della concorrenza e 
del  mercato.  A tale  organo  vengono  affidate,  nella  proposta,  le 
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funzioni di controllo e di decisione degli strumenti da utilizzare caso 
per caso per eliminare il pericolo di conflitto di interessi, in parallelo 
con le funzioni affidate all'OGE nel sistema statunitense.
È  infine  proposta  una  modifica  del  regime  sanzionatorio,  più 
efficace e proporzionale.
L'insieme  di  tali  disposizioni,  unite  all'accoglimento  di  una 
nozione  di  conflitto  di  interessi  “in  potenza”,  attribuirebbero  al 
sistema  italiano  la  finalità  preventiva  auspicata.  Non  si  può  che 
salutare  con  favore  tale  proposta,  per  mezzo  della  quale  l'Italia 
sembra considerare con la dovuta attenzione il radicato problema del 
conflitto di interessi, proiettandosi decisamente in avanti rispetto alla 
situazione precaria vissuta fino ad oggi.
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